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DESCONTOS NA TUST E NA TUSD PARA FONTES
INCENTIVADAS: uma avaliagao

REsSUMO

O relatorio da Medida Provisoria n® 641, de 2014, prop0s retirar, a partir de 2015,
o0 desconto na Tarifa de Uso do Sistema de Transmissdo (TUST) e na Tarifa de
Uso do Sistema de Distribuicdo (TUSD) a que fazem jus as fontes edlicas.
Embora a medida ndo tenha prosperado, em virtude da reacdo dos agentes do
setor eolico, motivou o debate em torno da oportunidade e conveniéncia desse
subsidio.

O desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas, dentre as quais a
edlica, (i) foi inserido na legislacdo sem obedecer algumas das melhores préaticas
econdmicas, (ii) estd causando distor¢es no funcionamento do setor elétrico e
(iii) deve aumentar substancialmente nos proximos anos.

Esse subsidio, como forma de introduzir as fontes alternativas na matriz de
energia elétrica brasileira, ndo é mais necessario; essas fontes ja sdo competitivas
e tém mercado reservado para expandirem; a valoracdo de suas externalidades
positivas deve ser efetivada utilizando outros instrumentos.

PALAVRAS-CHAVE: Fontes alternativas, subsidio, falhas de mercado.
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DESCONTOS NA TUST E NA TUSD PARA FONTES
INCENTIVADAS: uma avaliacao

Edmundo Montalvao®
Rutelly Marques da Silva®®

1 INTRODUCAO

O relatorio apresentado pelo Senador Vital do Régo, relator perante a Comisséo
Mista do Congresso Nacional destinada a analisar a Medida Provisoria (MPV) n2 641,
de 2014, continha dispositivo que suprimia, a partir de 2015, subsidio a fonte edlica
decorrente de descontos na Tarifa de Uso do Sistema de Transmissdo (TUST) e na
Tarifa de Uso do Sistema de Distribuicdo (TUSD). Trata-se de desconto (minimo de
50%) nessas tarifas aplicadas na geracdo e no consumo da energia comercializada pelas
Fontes Incentivadas: solar, eolica, biomassa, pequena central hidrelétrica (PCH) e

cogeracdo qualificada®.

O dispositivo gerou viva reacdo dos agentes do setor edlico. A Associagédo
Brasileira de Energia E6lica (ABEEOLICA) trabalhou no Congresso Nacional para que
o subsidio fosse mantido®. Segundo sua Presidente, Dr. Elbia Melo, o fim do desconto
poderia acarretar um aumento nos custos da producdo de energia em cerca de
R$ 20/MWh. Em aditamento a sua sustentacdo, alegou que, sem esse desconto, as fontes
renovaveis ndo podem crescer no Brasil e sobreviver. A supressdo do desconto
terminou sendo retirada do parecer aprovado na Comissdo Mista do Congresso Nacional
destinada a apreciar a MPV n2 641, de 2014.

Bacharel em Engenharia Elétrica. Doutor em Engenharia Elétrica. Consultor Legislativo do Senado
Federal na area de Minas e Energia.

Bacharel em Ciéncias Econdmicas. Mestre em Economia. Consultor Legislativo do Senado Federal na
area de Minas e Energia.

Os autores agradecem os comentarios do Consultor Legislativo do Senado Federal Luiz Alberto da
Cunha Bustamante.

Todas as fontes citadas sdo fontes alternativas, exceto a co-geragdo qualificada. Fontes alternativas
sdo fontes renovaveis de baixo impacto ambiental.

Ver em http://www.portalpch.com.br/index.php/noticias-e-opniao/noticias-gerais-do-segmento/3455-
10-06-2014-setor-eolico-une-forcas-para-derrubar-emenda-da-mp641#.U-OlkJ1v-M8. Acesso em 7
de agosto de 2014.


http://www.portalpch.com.br/index.php/noticias-e-opniao/noticias-gerais-do-segmento/3455-10-06-2014-setor-eolico-une-forcas-para-derrubar-emenda-da-mp641#.U-OIkJ1v-M8�
http://www.portalpch.com.br/index.php/noticias-e-opniao/noticias-gerais-do-segmento/3455-10-06-2014-setor-eolico-une-forcas-para-derrubar-emenda-da-mp641#.U-OIkJ1v-M8�

A proposta teve o mérito de lancar, na midia, o debate em torno da oportunidade
e conveniéncia desse subsidio, com opinibes favoraveis e contrarias. De acordo com
Costa (2014), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a Cémara de
Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE) consideram que a geracdo de energia
elétrica a partir dos ventos se tornou tdo competitiva que, mesmo sem incentivos,
continuaria mais atrativa. Costa (2014) ouviu também a Associacdo Brasileira de
Fomento as Pequenas Centrais Hidroelétricas (ABRAPCH), entidade potencialmente
interessada na reducé@o da competitividade da fonte eolica pela perda do citado subsidio.
Segundo seu Presidente, Eng. Ivo Pugnaloni, a AbraPCH néo trabalhou contra os
incentivos para a geragdo eo6lica porque a medida, que hoje é contra as edlicas,

amanha podera ser contra nos.

Este Texto para Discussdo se propGe a aprofundar esse debate. Pretende-se
produzir uma analise do subsidio concedido as Fontes Incentivadas via TUST e TUSD a
luz dos principios econémicos que devem nortear a criagdo e a extingdo de subsidios.
Apesar de o foco estar no caso concreto do subsidio a TUST e a TUSD, também ¢é seu
propdsito aduzir elementos para que os Parlamentares, agentes do setor elétrico e a
sociedade possam firmar conviccdo quando de eventual analise legislativa da

conveniéncia e oportunidade de outros subsidios no setor elétrico.

Para que se alcancem o0s objetivos propostos deste Texto para Discusséao, faz-se
necessario mostrar previamente a importancia de principios econdémicos na construcao
da legislacdo voltada para o ordenamento das atividades produtivas do Pais. Deve-se
destacar que o conceito de principio aqui utilizado exclui qualquer acepgdo de ordem

ética ou moral, cingindo-se apenas a acep¢ao técnica do termo.

O estudo sera dividido em nove secdes, sendo esta introducdo a primeira.
A segunda secdo apresentara uma rapida digressdo sobre a importancia de principios na
elaboracdo da legislacdo. Na terceira secdo, destacar-se-80 0s principios econdémicos
que devem ser respeitados na legislacdo quando da instituicdo de subsidios. A quarta
secdo apresentara a estrutura do setor elétrico brasileiro. J& a quinta tratara dos subsidios
as fontes alternativas, com énfase no desconto na TUST e na TUSD a que fazem jus as
Fontes Incentivadas. Na sexta secdo, buscar-se-a identificar se esse subsidio obedece
aos principios econdmicos descritos na terceira se¢do. A sétima se¢d0 mostrara que a
politica de descontos necessita de revisdo, e a oitava abordard os aspectos a serem

aperfeicoados. Por fim, a nona secdo apresentara as conclusoes.



2 PRINCIPIOS NA LEGISLACAO

Um principio deve ser entendido como aquilo que vem antes, 0 comego, 0
nascedouro. E um valor reconhecido como premissa, um pilar sobre o qual se constrdi
algo. Segundo Reale (2009), toda forma de conhecimento filosofico ou cientifico
implica a existéncia de principios, isto €, certos enunciados l6gicos que formam a base
de validade das demais asser¢des que compdem dado campo do saber. Nesse sentido, 0s

principios séo linhas mestras de um sistema de conhecimento.

Quando aplicado ao ordenamento juridico, um principio € uma linha mestra
sobre a qual se movem os seus dispositivos. Os principios gerais do direito sédo
enunciacBes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a compreensao
do ordenamento juridico em sua aplicacdo e integracdo, ou mesmo para a elaboragéo

de novas normas (Reale, 2009).

A compreensdo de uma norma esta além do texto escrito, até porque o legislador
ndo consegue regular todos os fatos concretos que surgem sistematicamente na vida dos
seus verdadeiros usuarios: juizes, administradores, e sociedade em geral. Por isso
mesmo, quando a norma juridica € omissa, 0 juiz decidira sobre o fato de acordo com a

analogia, 0s costumes e 0s principios gerais do direito.

Nem sempre os principios sdo harménicos entre si. Conflitos aparentes podem
ocorrer no ambito de uma legislacdo. N&o é raro, por exemplo, a colisdo de principios
constitucionais. Nesse caso, 0 Supremo Tribunal Federal (STF) usa técnicas de
ponderacdo mediante o uso do principio da proporcionalidade, para definir, no caso

concreto, a prevaléncia de um principio sobre outro.

Os principios sdo eficazes, independentemente de estarem ou ndo inscritos em
texto legal. Entretanto, alguns principios tém tamanha importancia no ordenamento
juridico que o legislador prefere-lhes conferir forca de lei. Exemplos séo os principios
da isonomia (igualdade de todos perante a lei) e da irretroatividade da lei, incluidos,
respectivamente, no caput e no inciso XL do art. 52 da Constituicdo Federal.

Em face da importancia que os principios tém no ordenamento juridico, eles
devem nortear a formulacdo das leis. Mas, nesse processo, ndo se devem considerar
apenas principios do ambito do Direito. Principios econémicos também podem e devem
permear a construcdo da legislacdo que afete diretamente as relagdes econdmicas da



sociedade. Caso contrario, corre-se o risco de ndo se realizarem 0s objetivos buscados

pelo legislador. Como ilustracéo, destaca-se o seguinte artigo da Constituicdo Federal:

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os

seguintes principios:
| — soberania nacional;
Il — propriedade privada;
111 — fungdo social da propriedade;
IV — livre concorréncia;
V — defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragéo e prestagéo;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais.

Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de
6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. (grifo nosso)

Os principios econbémicos sdo a sintese de uma combinagdo de teorias com
resultados de experiéncias. Ao longo de mais de dois séculos de existéncia das Ciéncias
Econbmicas modernas, fundada por Adam Smith no século XVIII, cristalizaram-se
algumas praticas que devem ser incentivadas e outras que devem ser evitadas para o

funcionamento 6timo das economias das nagoes.

Os principios econdmicos podem estar explicitos ou implicitos na legislacao.
E o caso do principio da livre concorréncia, um dos pilares da formulacio da Lei de
Licitagbes (Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993). O Estado, apesar do inequivoco
poder de compra de que possui, deve se submeter aos precos de mercado e,
paralelamente, combater praticas anticompetitivas. Por sua vez, principios econémicos
gue ndo estdo necessariamente explicitos na legislacdo também devem ser perseguidos
para o funcionamento eficiente da economia. Por exemplo, sempre que a expansao de
um setor produtivo necessitar da interveniéncia do Estado em lugar das forgas do
mercado, deve-se priorizar a ampliacdo pelo custo marginal de producéo, o custo de se
produzir uma unidade adicional. E despicienda a existéncia de legislacdo para se adotar

essa orientacao.



O conhecimento econdmico acumulado pode ser sintetizado na forma de um
principio ou de um conjunto de regras a serem respeitadas para se maximizar o bem-
estar da sociedade. E o caso da adocdo de subsidios em economias capitalistas.
A experiéncia multissecular tem mostrado que os subsidios sdo instrumentos Gteis para
corrigir falhas onde as forcas de mercado perdem sua capacidade de funcionamento
6timo. Contudo, eles devem ser utilizados com parciménia. A informagdo acumulada,
ao longo do tempo, em torno da adogéo de subsidios levou a formulagdo do que, neste
Texto para Discussao, sera denominado de Economia dos Subsidios, um conjunto de
boas préaticas que devem ser respeitadas para que a sociedade maximize o bem-estar.

A proxima secdo abordard os principios econdémicos aplicados aos subsidios.

3 A ECONOMIA DOS SUBSIDIOS

Ha varios conceitos de subsidio. Como podera ser verificado, trata-se de termo
geneérico para designar varias formas de apoio financeiro destinado a algum agente

econdmico.

Segundo OECD® (2005), em geral, um subsidio é o resultado de uma ac&o
governamental que confere vantagem a consumidores ou produtores para
complementar renda ou reduzir custos. Quando o subsidio tem objetivo de reduzir o
custo de producdo de um bem ou servigo, assume as caracteristicas de um imposto
negativo’. J4 OECD (2004) aponta trés caracteristicas comuns nas defini¢es usadas
para subsidio: (i) € uma politica governamental; (ii) afeta a competi¢do ao favorecer um

grupo de firmas ou setores; e (iii) reduz o bem-estar social®.

Funchal (2008), citando Schwartz & Clements (1999), menciona que o subsidio
deve ser classificado em sete categorias: (i) pagamento direto do governo ao
consumidor ou produtores; (ii) garantias governamentais, juros subsidiados, ou
empréstimos em condicdes especiais; (iii) reducGes de impostos especificos;
(iv) participacdo do Estado no capital da empresa; (v) provisdo governamental de

produtos e servicos a valores abaixo do mercado; (vi) compras governamentais de

Organization for Economic Co-operation and Development (OECD). Em portugués: Organizacdo para
a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

O foco deste trabalho € justamente nesse tipo de subsidio. N&o serdo abordados outros subsidios como
aqueles relacionados a transferéncias de renda, tais como o Bolsa Familia.

Conforme sera mostrado, a redugdo do bem-estar social ocorre quando o subsidio ndo corrige uma
falha de mercado. Se corrigir, promovera a maximizagdo do bem-estar.



produtos e servigos por valores acima do praticado pelo mercado; e (vii) pagamentos
implicitos por meio de agdes governamentais de regulamentacao que alteram o preco de
mercado e o0 acesso (barreiras a entrada). Como podera ser notado, o desconto na TUST

e na TUSD se encaixa nessa Ultima categoria.

Barg, Aaron & Steenblik (2007) afirmam que o subsidio pode assumir varias
formas, entre as quais: pagamento em dinheiro, alivio da carga tributaria e protecao
contra a competigao.

Por sua vez, Stiglitz (1999) argumenta que o Estado pode subsidiar a producao
por meio de: (i) pagamento direto aos produtores; (ii) pagamento indireto por meio do

sistema de impostos; e (iii) outros gastos nao explicitos.

Sandroni (1999) sustenta que o subsidio pode ser direto (representado pela
diferenca entre o preco na compra do produto e seu preco real no mercado) ou indireto

(emprestimos governamentais cedidos a uma taxa de juros menor do que a do mercado).

Quando a diferenca entre o preco recebido pelo agente subsidiado e o0 preco
praticado no mercado é arcada por outros agentes que atuam nesse mesmo mercado, 0
apoio financeiro é denominado subsidio cruzado. Essa modalidade estd inserida no
terceiro tipo de subsidio mencionado por Stiglitz (1999), outros gastos ndo explicitos, e
na sétima categoria descrita por Funchal (2008), pagamentos implicitos por meio de
acOes governamentais de regulamentacdo que alteram o preco de mercado e acesso.
O subsidio cruzado pode ser entendido como um imposto pago por um agente a outro;
uma transferéncia de renda que nao é custeada pela carga tributaria; um instrumento que
ndo atende necessariamente ao principio da equidade; um beneficio que é arcado apenas
por alguns agentes sem que estes tenham total ciéncia em quanto estdo sendo onerados,

via de regra, em virtude de falta de transparéncia.

A reducdo do preco proporcionada por um subsidio® pode ter, entre outros, 0s

seguintes objetivos:

i) fomentar o desenvolvimento de uma determinada atividade;

i) conferir competitividade de um produto ou servico frente a seus
concorrentes;

® Um subsidio pode provocar elevagdo de preco. E o caso da imposicdo de cotas de importacio ou de

tarifas de importag8o, que permite aos produtores internos aumentarem os pregos, conforme destaca
Stiglitz (1999).
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Iii) permitir que a populagéo tenha condic¢Ges de adquirir o bem ou servico; e

iv) corrigir distor¢cdes em virtude de o mercado néo precificar corretamente os
beneficios de um bem ou servigo™.

Funchal (2008) aponta trés tipos de justificativas para a concessao de subsidios:
(i) correcéo de falhas de mercado, (ii) exploracdo da economia de escala na producdo e
(iii) delimitacdo ou priorizacdo de politicas sociais, incluindo a protecéo as classes de

menor poder aquisitivo.

Barg, Aaron & Steenblik (2007) argumentam que o resultado do subsidio é
mudar incentivos junto aos seus beneficiarios, ou seja, em face do recebimento de um
subsidio, consumidores passam a comprar bens que ndo comprariam, ou produtores
passam a produzir bens que ndo produziriam. Isso gera perdedores e ganhadores, pois
h& uma transferéncia de renda entre agentes econdmicos: sempre alguém tem que pagar

a conta'!,

As consequéncias de um subsidio para a sociedade podem ser positivas ou
negativas. No contexto em analise, os efeitos positivos estdo associados a corregdo de
uma falha de mercado®, ou seja, de uma situacdo em que o mercado, sem regulacéo

estatal, gera resultado econdmico néo eficiente ou indesejavel socialmente®®,

Ford & Suyker (1990) apontam trés tipos de falhas de mercado que sé&o
invocadas para justificar o uso de subsidios: (i) externalidades (geracéo de beneficios ou
custos ndo precificados pelo mercado)™, (ii) aumento dos retornos de escala e

(iii) assimetria de informacdo.

E o caso de uma determinada atividade gerar externalidades positivas, ou seja, em que o beneficio
social gerado pela atividade (o ganho da sociedade) é maior do que o beneficio privado (o preco
recebido pelo agente gerador da externalidade). Nessas situagcdes, o0 mercado acaba por produzir e
consumir uma quantidade aquém daquela que seria socialmente 6tima ou desejavel (a quantidade que
maximiza o bem-estar da sociedade).

Em economia, sempre é mencionado que nao ha almogo gratis.

Em outro contexto, o subsidio pode ter o efeito positivo de redistribuir renda. Enfatiza-se que este
trabalho ndo aborda essa vertente.

Situacdo em que o custo marginal social (o custo incorrido pela sociedade em se produzir uma
unidade adicional) ndo é igual ao beneficio marginal (o ganho da sociedade de ter produzida unidade
adicional produzida).

Em outros termos, ha externalidade quando o consumo ou produgdo de um bem ou servigo impacta
consumidores ou produtores em outros mercados sem que esse efeito seja considerado no prego de
mercado do bem em questdo A externalidade pode ser positiva (quando o beneficio social é maior do
que o beneficio privado) ou negativa (quando o custo social é maior do que o custo privado).

11
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Assim, por exemplo, se 0 mercado nédo é capaz de viabilizar niveis adequados de
pesquisa e desenvolvimento™, o subsidio concedido pelo Estado para que empresas
desenvolvam essa atividade pode proporcionar beneficios para a sociedade. Nessa
situacdo, o valor do subsidio ¢ fixado a partir da diferenca entre o beneficio privado (por
exemplo, o preco recebido pelo bem ou servico) e o beneficio social (ganho privado
somado ao ganho dos demais agentes da sociedade no mercado em questdo e em
outros™®) e existira enquanto o mercado ndo precificar corretamente todos os ganhos

gerados pela atividade.

Como forma de gerar economia de escala, os subsidios sdo defendidos para as
industrias em formagdo. Esse auxilio financeiro seria necessario para fomentar o
desenvolvimento de uma atividade econdmica até atingir uma escala que a viabilize®'.
Todavia, esse apoio deve ser parte de uma politica industrial, em que estejam definidos,

dentre outros parametros, prazos e metas para os beneficiarios.

O uso do subsidio para desenvolver uma atividade econdmica pode ser ilustrado
pela teoria da industria nascente. As firmas domésticas, como meio de desenvolvé-las,
sdo favorecidas de diversas formas para que tenham vantagem concorrencial frente a
seus rivais externos. Krugman & Obstfeld (2009) apontam que o argumento a favor da
protecdo de um setor nos primérdios de seu crescimento deve ter como objetivo torna-
lo competitivo e estar relacionado a falhas de mercado que impedem o0 seu
desenvolvimento pelos mercados privados tdo rapidamente quanto deveriam. Essas

falhas seriam: mercado imperfeito de capital e o problema da apropriabilidade.

A imperfeicdo do mercado de capital se refere a auséncia de instituicdes
financeiras que permitam que as poupancas de setores tradicionais sejam utilizadas no

financiamento de investimento em novos setores.

Ja o problema da apropriabilidade esta relacionado a situacdo em que as

empresas em um novo setor geram beneficios sociais pelos quais ndo sdo

15 As empresas alocam recursos em pesquisa em desenvolvimento na quantidade que maximiza seus

lucros e ndo no volume necessario para atender as necessidades da sociedade como um todo.

Resultado do beneficio privado e do ganho externo (a externalidade positiva) ndo incluido no prego de
venda do bem ou servigo.

Ferraz, de Paula & Kupfer (2002) citam cinco falhas de mercado que justificariam a intervencdo do
Estado na forma de politicas industriais: oligopélios e monopolios (controle de fusdes e de condutas,
como forma de fomentar a concorréncia); externalidades (via subsidios ou impostos); bens publicos
(por meio da oferta direta ou concessdo do bem ou servico); bens de propriedade comum ou difusa
(instituicBo de, por exemplo, taxa de exploragdo de reservas); e diferengas entre as taxas de
preferéncias intertemporais sociais e privadas, como ocorre na pesquisa e desenvolvimento.
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compensadas®®. Por exemplo, as empresas que entram primeiro em determinado
mercado incorrem em custos de adaptacédo de tecnologia, 0 que néo ocorre com aquelas
que ingressarem depois, sem que as primeiras sejam remuneradas pelos investimentos
iniciais relacionados a adaptacdo. Ou seja, geram um beneficio social (a adaptacao

tecnoldgica) e ndo séo compensadas.

Krugman & Obstfeld (2009) apontam que a protecdo deveria ocorrer apenas nos
primérdios do crescimento do setor, ou seja, seria temporaria; uma estratégia a ser
usada com rigor e com parcimonia. A protecdo s6 gerara beneficios para a sociedade se

tornar o setor competitivo.

Ferraz, de Paula & Kupfer (2002) ressaltam que a prote¢do a industria nascente
tem duas premissas basicas: (i) os custos de producéo inicialmente elevados tendem a se
reduzirem significativamente a medida que os fabricantes se aproveitam das economias
de aprendizado®®; e (ii) a protecdo deveria ser temporaria, tendo em vista a diminuicéo,

com o aprendizado, da desvantagem do setor protegido.

E oportuno enfatizar que, como indutor de uma atividade econdmica, o carater
temporéario do subsidio é justificavel, compreensivel e desejavel. A perpetuacdo do
apoio pode gerar interpretacbes de que a politica de apoio estatal fracassou e que
recursos publicos foram desperdi¢ados. Ademais, manter a protecdo impede que o setor
continue se desenvolvendo. Os subsidios devem dar condic¢des de, no futuro, a atividade
ser vidvel sem a protecdo inicialmente concedida, materializada na forma de restricdes a
entrada de novas firmas, tarifas de importagdo, recursos orcamentarios ou subsidios

cruzados.

No que tange a assimetria de informacéo, o subsidio pode ser um instrumento,
por exemplo, para corrigir distor¢des na fixacdo de taxas de juros associadas a situacdo
em que bancos ndo conseguem precificar corretamente os riscos dos tomadores de

empréstimos®.

8 Tipica situagdo de geraco de externalidade positiva.

Reducbes de custo proporcionadas pelo aperfeicoamento do processo produtivo. Estdo relacionadas ao
learning-by-doing (“aprender fazendo™), processo em que, ao longo do ciclo de um produto, sdo
desenvolvidos métodos de trabalho mais eficientes e implantados dispositivos que melhoram o
desempenho da planta industrial.

Ford & Suyker (1990) afirmam, contudo, que os argumentos para utilizar subsidios para contornar
assimetrias de informacdo no mercado de crédito sdo frageis. Ha outros instrumentos, segundo 0s
autores, que melhor resolvem o problema.

19

20

13



Para as situaces em que a concessdo do subsidio ndo esta atrelada a correcéo de
uma falha de mercado, o seu resultado é negativo e piora com o tempo de vigéncia do
auxilio. Isso decorre justamente das distorcBes provocadas no funcionamento da
economia®*. Ao reduzir o preco de um bem ou servico, o subsidio estimula a sua
producdo e o seu consumo para além da quantidade que seria produzida e adquirida se
ndo houvesse o auxilio; indica que um bem escasso é barato?’. A questdo central dessas
consequéncias € se seria desejavel ou ndo para a sociedade a elevagdo da producdo e do

consumo desse bem ou servigo?.

Como exemplo do efeito danoso que um subsidio pode provocar, basta
considerar a situacdo em que o Estado decide arcar com o pedagio pago para transitar
em uma rodovia que sofre com o trafego intenso de veiculos. Em virtude dessa medida,
motoristas que utilizam outros trajetos serdo incentivados a utilizar tal rodovia,
aumentando ainda mais os engarrafamentos. De modo semelhante, a decisdo do Estado
em subsidiar o preco de combustiveis faz com que pessoas utilizem veiculos individuais
em detrimento do transporte publico, aumentando congestionamentos, a poluigéo e, até
mesmo, a tarifa para aqueles que ndo realizam essa migracéo. Eleva, inclusive, o custo

para o Estado, que sera demandado a gastar mais com os subsidios.

Como explicitado por OECD (2004), os efeitos negativos dos subsidios,
independentemente de estarem ou ndo associados a correcdo de uma falha de mercado,
sdo mais provaveis quando ha distorcdo da concorréncia ou quando a assisténcia €
direcionada a firmas menos eficientes ou que produzem bens ou servicos de menor
qualidade. Um subsidio, portanto, pode produzir consequéncias indesejaveis se
prejudicar a concorréncia, ainda que tenha o objetivo de mitigar uma falha de mercado.

As distorcdes mencionadas s&o ainda maiores se o subsidio for cruzado?, ou

seja, se for arcado por produtores ou consumidores nédo elegiveis. Assim, se o Estado

L Qu seja, se o subsidio ndo tiver como objetivo corrigir uma distorgdo econdmica, torna-se também

uma distorcdo econdmica e atrapalha o bom funcionamento dos mercados.
Na teoria econdmica, essa distor¢do é denominada de ineficiéncia alocativa.

Quando o subsidio busca corrigir uma falha de mercado, as elevagdes da producéo e do consumo do
bem ou servico subsidiado sdo desejaveis; é justamente esse 0 objetivo de sua concessdo. Quando ndo
é esse 0 caso, aumentar a producdo e consumo de um bem ou servico por meio de um subsidio traz
consequéncias indesejaveis para economia, pois direciona recursos para setores de forma ineficiente.

Conforme argumenta Freitas (2012), ha situagdes em que o subsidio cruzado surge como uma solugédo
de mercado e, portanto, aumenta a satisfacdo da sociedade. Nesses casos, a diferenciacdo do preco é
ineficiente do ponto de vista econémico. Por exemplo, estipular preco maior para o consumidor que
pede para embalar um presente e menor para aquele que ndo solicita esse servigo traria custos acima
dos beneficios. Em outros casos, consumidores podem se mostrar antipaticos a cobranca por certos
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reduz a aliquota de um tributo incidente sobre o aco adquirido pelo produtor de
automoveis A e ndo o faz para os demais fabricantes, € sinalizado para os consumidores
que o veiculo produzido por A é mais barato, o que ndo é verdade. Da mesma forma, se
o Estado reduz a tarifa de 6nibus para estudantes e eleva a tarifa paga pelos demais
usuarios para custear esse beneficio, estes Ultimos passam a ter incentivo para trocar o

transporte publico pelo particular.

Conforme destaca Coutinho (2005), a distorcdo de precos causada pelo subsidio
cruzado prejudica a concorréncia e, consequentemente, a eficiéncia. Citando Foster
(1992), o autor alerta que os subsidios cruzados produzem um efeito denominado de
exploragdo seletiva (cream skimming ou cherry picking)®: novos agentes econdmicos
passam a competir nos mercados em que ha& producdo de rendas excessivas (fruto do
subsidio cruzado) e ignoram 0s outros mercados em que O retorno € menor. Esse
movimento seria, portanto, contraproducente, mesmo que o subsidio cruzado seja
considerado desejavel pelos formuladores de politicas. Ou seja, as decisGes para a

alocacgdo de recursos para investimentos ndo serdo 6timas; poderao ser viesadas.

Stiglitz (1999) alerta que os efeitos de um subsidio ndo alcancam somente o
mercado no qual atuam os agentes beneficiados. Como ilustracdo, basta observar que
subsidio a constru¢cdo de um metrd pode elevar o preco dos imdveis proximos as
estacfes a serem construidas. Por sua vez, OECD (2005) menciona que subsidios
podem ser instituidos para compensar efeitos negativos de outros, exacerbando suas
possiveis distor¢cfes na economia. Em outras palavras, é possivel que sejam criados
subsidios para corrigir distor¢des originadas de outros subsidios, concebidos

inicialmente para solucionar uma falha de mercado.

servicos. Precos iguais também reduzem o custo da informacdo, facilitando a decisdo do consumidor
(a mensagem passada por uma vitrine é mais clara se o preco de um modelo ndo depender do tamanho
da roupa). Por fim, assimetrias de informacao e conflitos de interesse podem tornar a diferenciacdo de
precos ineficiente; é o caso em que o tempo gasto em uma consulta médica determina o seu preco.

Os termos se referem, respectivamente, aos atos de raspar a nata e de catar a cereja; equivalem a
expressdo pegar a cereja do bolo; ilustram o aproveitamento exclusivo da pequena e melhor parte e
do desprezo da parte restante. Comercialmente, as expressdes estdo relacionadas a estratégia de novas
empresas ofertarem servigcos ou produtos para 0s consumidores mais valiosos ou de baixo custo em
detrimento dos demais e a precos inferiores do que as empresas que ja estdo no mercado
(incumbentes). O menor preco é possivel porque as incumbentes, as empresas que ja atuam no
mercado, acabam por praticar subsidios cruzados para financiar obrigagdes impostas pelo Estado. Por
exemplo: empresas entrantes podem ter interesse no mercado de entregas expressas em detrimento do
envio de correspondéncias simples, deixando esse segmento para a empresa monopolista do setor
postal.
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Ford & Suyker (1990) destacam também outro efeito negativo dos subsidios na
sociedade: como ha transferéncia de renda entre agentes, os beneficiarios empreendem
esforcos e recursos para manter o auxilio. Estas atividades ndo produtivas sdo
denominadas de busca por renda ou busca por manter privilégios (rent-seeking®®) e ndo
geram aumento de riqueza da sociedade. OECD (2005) enfatiza que, apesar de custos,
em geral, difusos, os beneficios dos subsidios tendem a ser concentrados em
determinados agentes, justificando os gastos (decorrentes das atividades de busca de

renda ou pela manutencédo dos privilégios) para a manutencao do beneficio.

Barg, Aaron & Steenblik (2007) ressaltam que os subsidios impedem que o0s
padres da atividade subsidiada respondam as mudancas de ambiente e dificultam o

emprego eficiente dos recursos econémicos.

Considerando os potenciais efeitos negativos, OECD (2004) prescreve que 0S
subsidios devem estar sujeitos a testes que assegurem que a intervencao é necessaria,
gue estdo em acordo com 0s objetivos da politica pablica, e que representam a melhor
forma de intervencéo estatal. Isso garantiria, entre outras coisas, a mitigacdo dos efeitos
negativos sobre a concorréncia entre agentes. Dessa forma, quando o Estado opta por
conceder um subsidio, deveria apresentar a sociedade (i) um estudo (uma Avaliacdo de
Impacto Regulatorio) que mostrasse a importancia da intervencdo, seus custos, 0s
efeitos distributivos (quem ganha e quem perde) e a inexisténcia de alternativa menos

onerosa e (ii) avaliagdes periodicas dos impactos da politica pablica.

Funchal (2008) menciona que, segundo Schwartz & Clements (1999), a
avaliacdo das consequéncias econdmicas dos subsidios deve estar centrada em cinco
&reas: (i) aumento da transparéncia; (ii) aumento do custo?’; (iii) limitacdo da duracdo
do programa; (iv) fortalecimento do controle e recuperacdo de custos; e (v) selecdo de

um enfoque programatico.

OECD (2005) reconhece que ha obstaculos para a revisdo dos subsidios, quais
sejam: (i) forca dos grupos de interesse e 0 comportamento rent seeking; (ii) mitos e
medo de mudanca; (iii) auséncia de debate politico; (iv) preocupacBes com aspectos de

competitividade e distributivos, sobretudo no que tange a interesses regionais; (v) falta

% Rent-seeking ou busca de renda é o esforco para obter renda econdmicaa partir da influéncia no

ambiente social ou politico no qual as atividades econdmicas ocorrem. Isso acontece em detrimento da
agregacdo de valor ou da geracdo de nova riqueza para a sociedade.

27 Atendimento do objetivo ao menor custo possivel.
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de transparéncia; (vi) restricoes legais, administrativas e tecnoldgicas; e

(vii) crescimento da cultura de que o subsidio é um direito.
O exposto nesta secdo demonstra que os subsidios a uma atividade:
e podem ser justificaveis desde que atrelados a correcdo de uma falha de

mercado;

e podem ser usados para compensar uma atividade por beneficios néo
quantificados pelo mercado (as externalidades positivas);

e podem ser usados para desenvolver uma atividade;

e devem ser em montante suficiente para corrigir ou atenuar a falha de
mercado que justificou a sua concessao;

e ndo devem ser cruzados; e

e devem durar enquanto a falha de mercado persistir, ou seja, devem ser
temporarios ou serem submetidos a procedimentos de revisfes periddicas.

Deve-se reiterar que o foco deste Estudo é o desconto na TUST e na TUSD para
as Fontes Incentivadas. Ndo serdo abordados em detalhes outros subsidios, como

aqueles relacionados a transferéncias de renda.

Antes de abordar especificamente o subsidio cruzado implementado por meio do
desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas, tratar-se-a da estrutura do
setor elétrico, a partir da qual serd& mostrado como esses descontos surgiram no

arcabouco legal.

4 ESTRUTURA DO SETOR ELETRICO

Na década de 1990, o setor elétrico brasileiro passou por uma modificagdo
estrutural em seu arcabouco juridico. A partir do principio de concorréncia onde for
possivel e regulacdo onde for necessaria, o setor elétrico foi dividido em trés segmentos:
Geracdo (G), Transmissdo (T) e Distribuicdo (D). Cada segmento tem suas proprias
caracteristicas. A geracao €, geralmente, intensiva em capital, com longos prazos para o
retorno dos investimentos, e comporta concorréncia entre geradores pelo atendimento
ao mercado consumidor. J& a Transmissdao e a Distribuicdo sdo segmentos com
caracteristicas de monopolio natural. Por isso, exigem regulacdo por parte do Estado
para que o concessionario da atividade ndo pratique precos monopolistas, 0 que

prejudicaria o consumidor e provocaria ineficiéncias econémicas.
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Esse modelo garantiu que o Pais alcancasse, em setembro de 2014, mais de
130 mil megawatts de poténcia instalada em unidades de geracdo de energia elétrica
(Tabela 1), ligadas entre si por linhas de transmissdo de grande e de médio porte.
A energia gerada chega até os consumidores por meio de redes de transmisséo e de
distribuicdo. A esse grande conjunto de usinas elétricas, redes de transmisséo e redes de
distribuicdo, interligados entre si, da-se o nome de Sistema Elétrico Nacional
Interligado (SIN).

Tabela 1

Capacidade de geracgéo do Brasil dos empreendimentos em operagéo — setembro/2014

Poténcia Poténcia

Tipo Quantidade Outorgada Fiscalizada %
(kW)ZS (kW)ZQ

Central Geradora Hidrelétrica (CGH)® 470 288.597 289.826 0,22
Central Geradora Edlica (EOL) 180 3.864.734  3.796.438 2,90
Pequena Central Hidrelétrica (PCH)* 470 4.725.850  4.689.552 3,58
Central Geradora Solar Fotovoltaica (UFV) 179 18.380 14380 0,01
Usina Hidrelétrica (UHE)* 197 86.625.945 82.789.328 63,19
Usina Termelétrica (UTE) 1.869 39.302.153 37.445.717 28,58
Usina Termonuclear (UTN) 2 1.990.000 1.990.000 1,52
Total 3.367 136.815.659 131.015.241 100,00

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)*.

Conforme mostra a Tabela 1, as usinas que exploram potenciais hidraulicos
(CGH, PCH e UHE) representam 63,19% da capacidade de geracdo de energia elétrica
no Brasil. Esses empreendimentos, desde que ndo tenham caracteristica de fio d’agua,
armazenam agua em seus reservatorios para geracdo futura de energia em caso de
necessidade. Exceto as localizadas nos sistemas isolados, as unidades geradoras
interligam-se entre si por meio de linhas de transmissdo (exceto as localizadas nos

sistemas isolados).

%8 A Poténcia Outorgada é igual & considerada no Ato de Outorga.

A Poténcia Fiscalizada é igual a considerada a partir da operacdo comercial da primeira unidade geradora.

Sao usinas com poténcia instalada de até 1.000 kW; ndo necessitam de autorizagdo ou concessao;
basta o registro junto a Aneel. Com a Lei n? 13.097, de 19 de janeiro de 2015, esse limite subiu para
3.000 kW. A Tabela 1 ndo capta os impactos dessa alteracdo legal.

Sao usinas com poténcia instalada entre 1.000 kW e 30.000 kW e com reservatério igual ou inferior a
3 Kmz.

Usinas que ndo se enquadram como PCH ou CGU; em geral, tém poténcia instalada superior a 30.000 kW.

Disponivel em http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/capacidadebrasil.cfm. Acesso em
16 de setembro de 2014.
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A operacdo interligada traz grandes beneficios para os consumidores, haja vista
gue a agua armazenada em reservatorios de hidrelétricas localizadas em uma bacia
hidrogréfica pode servir para gerar energia elétrica para consumidores concentrados em
outras bacias onde ndo ha suficiente agua armazenada. Com a troca de aguas entre
bacias, por meio das linhas de transmissao, estima-se 0 aumento em cerca de 30% a

capacidade de geracdo de energia do sistema interligado.

As dimensfes continentais do SIN exigem uma coordenacdo sistémica para
garantir que a energia gerada chegue ao consumidor com seguranca. Essa coordenacéo €
feita pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), cuja funcdo basica € controlar
a operacdo eletroenergética das instalagdes de geracdo e de transmissdo de energia
elétrica no SIN.

Essa operacdo precisa ser planejada com seguranga energeética, que vem a ser a
capacidade do SIN de atender o mercado consumidor de energia a qualquer tempo, sem
restricdo de oferta. Essa seguranca s6 pode ser garantida por fontes de energia que
tenham capacidade de armazenamento de combustivel, a saber: hidrelétricas com
reservatorios, 0s quais podem armazenar agua para Ser turbinada e convertida em
eletricidade a qualquer momento; termelétricas convencionais, que podem armazenar
gés natural, 6leo diesel, 6leo combustivel ou carvdo nas instalagdes das plantas; e usinas

termonucleares, que armazenam pastilhas de uranio em suas instalagdes.

Nem todas as fontes utilizaveis no SIN tém a capacidade de armazenar energia.
Hidrelétricas a fio d’agua e pequenas centrais hidrelétricas oferecem menor seguranga
energética operacional, pois tém reservatorios pequenos. J& para as usinas eolicas,
termossolares® e fotovoltaicas®, cujas fontes de energia para transformacao em energia
elétrica séo intermitentes por natureza, ainda nao ha formas economicamente vantajosas
para 0 armazenamento de energia elétrica. O uso de baterias, por exemplo, é
dispendioso e ndo ¢ utilizado comercialmente. Isso implica uma incapacidade da fonte
produzir energia sempre que se necessite, ja que se estad a mercé da disponibilidade dos

recursos naturais. Para lidar com a possibilidade de as fontes alternativas ndo terem

% Usam o calor do sol para aquecer agua e fazé-la circular, a alta pressdo, numa turbina, o que produz

movimento. Esse movimento é usado para acionar um gerador e, consequentemente, converter
movimento mecanico em eletricidade.

Fazem a conversdo direta de luz solar em eletricidade. O rendimento do processo costuma ser baixo,
inferior a 15%.
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disponibilidade de combustivel, € necessario que se tenha sempre uma usina termelétrica

ou uma hidrelétrica com reservatorio, pronta para garantir a geracdo de energia elétrica.

Embora as fontes alternativas citadas sejam importantes para o SIN, a
intermiténcia as coloca no papel de coadjuvantes. O protagonismo é reservado para as
fontes que proveem seguranca energética operacional. Assim, quando as fontes
intermitentes geram, evita-se a queima de combustivel féssil ou o uso de &gua
armazenada pelas hidrelétricas, que pode ser utilizada posteriormente. Isso é 6timo.
Entretanto, quando néo estdo disponiveis para atender a demanda por energia elétrica, as

usinas convencionais sdo chamadas a gerar.

No caso brasileiro, as usinas edlicas e as termelétricas movidas a bagaco de cana
tém a interessante caracteristica de serem complementares as hidrelétricas. Os ventos de
maior intensidade na costa brasileira e a colheita de cana-de-agUcar (cujo bagaco € o
principal combustivel das termelétricas movidas a biomassa) ocorrem nos meses mais
secos (entre mar¢o e outubro). 1sso permite que se conserve mais agua dos reservatorios
durante esse periodo e, obviamente, se poupem também os combustiveis fdosseis das
usinas termelétricas que deixam de ser despachadas®. Ressalta-se que essa capacidade
de armazenamento tem sido reduzida, consequéncia da queda da participacdo das

hidrelétricas com reservatorios na matriz de energia elétrica brasileira.

A proxima secdo abordara com mais detalhes o importante papel desempenhado

pelas fontes alternativas e alguns dos mecanismos utilizados para estimula-las.

5 SuUBSIDIOS AS FONTES ALTERNATIVAS

A energia elétrica é insumo fundamental para fomentar a atividade econdmica
mundial e para a sustentagé@o do estilo de vida da populacdo do planeta. Sua importancia
para as sociedades é tamanha que ha forte correlacdo entre o desenvolvimento dos
paises e 0 consumo per capita de energia. Por outro lado, o crescente impacto antropico
sobre 0 meio ambiente tem despertado reagcGes em todo 0 mundo quanto a necessidade
de se mitigarem as externalidades negativas provocadas pelas atividades econdmicas.

Particularmente, a emissdo de gases de efeito estufa (GEE) tem sido classificada
como uma ameaca ao equilibrio ambiental do planeta, por provocar o aguecimento

global. A energia elétrica no mundo é produzida prevalentemente por fontes fosseis, as

% Jargéo técnico do setor elétrico que significa que a unidade passa a gerar eletricidade para o SIN.
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maiores produtoras de GEE. Por isso, ha grande preocupacdo mundial com a

substituicdo de geracao de origem fossil por fontes renovaveis.

A fonte renovavel mais difundida no mundo é a hidroeletricidade. Apesar de
gerar poucos GEE, causa impactos sociais € nos biomas, o que também levanta
resisténcias a sua implantagdo. As fontes alternativas, fontes renovéveis de baixo
impacto ambiental, tornaram-se, pois, uma op¢ao virtuosa para a substituicdo de fontes
fosseis. Desde 1990, as fontes solar, eolica, biomassa, pequenas centrais hidrelétricas

(PCH)®" e cogeracdo qualificada®, vém tendo um crescente incentivo em todos os paises.

O reduzido impacto que as fontes alternativas provocam sobre 0 meio ambiente
do planeta sempre é apontado como justificativa para que elas sejam incentivadas
por governos de todo o mundo. Os incentivos derivam do fato de que, via de regra:
(i) o mercado falha em precificar corretamente o beneficio que essas fontes produzem
para a sociedade; e (ii) pode haver dificuldades na introducdo dessas fontes na matriz
energética, relacionadas a outras falhas de mercado como, por exemplo, as presentes em
uma industria nascente e as restrigdes concorrenciais. Assim, € desejavel e justificavel

que o Estado intervenha para que tais distor¢fes sejam corrigidas.

O Brasil, tal como diversos paises, implantou politicas publicas de apoio as fontes
alternativas, entre as quais 0 desconto minimo de 50% na TUST e na TUSD, um subsidio as
Fontes Incentivadas, e o Programa de Incentivos as fontes alternativas de Energia Elétrica
(PROINFA)¥®. O Brasil também adotou incentivos tributarios e ndo tributrios para as

fontes alternativas, mas eles ndo seréo tratados no presente Texto para Discussao.

A TUST e a TUSD sdo pagas pelos consumidores livres®, regulados* e
especiais** e pelos geradores de energia elétrica que necessitam utilizar as redes de

transmisséo e de distribuicdo, ou seja, sdo tarifas pagas pela prestacdo de um servico: 0s

%" No Brasil, j4 em 1990, as PCH eram consideradas prioritarias na expansdo da geracdo de energia

elétrica do Pais, em face do seu baixo impacto ambiental: uma PCH - por definicédo legal — ndo pode
inundar mais do que 3km?. Entretanto, 0 seu custo unitario elevado (em R$/kW instalado), em
comparagdo com as centrais hidroelétricas de médio e de grande porte, tem reduzido a
competitividade dessa opcao.

A cogeracgdo qualificada, ainda que baseada em queima de combustiveis fésseis e, consequentemente,
gerando GEE, tem recebido incentivos por aumentar a eficiéncia do processo de queima de
combustiveis, reduzindo, assim, os GEE por unidade de energia gerada (eletricidade e calor) em
relagdo a geracdo sem aproveitamento de calor residual.

O Proinfa ndo englobou todas as fontes alternativas. Seu foco cingiu-se a trés: edlica, PCH e biomassa.
Consumidores com carga acima de 3.000 kW e que podem escolher seus fornecedores de energia.
Consumidores que ndo podem escolher seus fornecedores de energia.

Consumidores com carga entre 500 kW e 3.000 kW, que podem escolher seus fornecedores de energia
desde que de fontes hidraulica até 50.000 kW, edlica, solar e biomassa.
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consumidores pagam TUST e TUSD para receber a energia adquirida, assim como os
geradores, para enviarem a energia produzida. As distribuidoras recebem os valores de
TUST e TUSD devidos pelos consumidores regulados (ou cativos) e os valores de
TUSD devidos por consumidores livres e especiais conectados a sua rede de
distribuicdo. Ja o ONS arrecada os valores de TUST devidos por consumidores livres e
especiais conectados a Rede Basica (linhas de transmissdo em tensfes de 230 kV ou
superior®®) e os valores de TUST pagos pelas distribuidoras.

A TUST é calculada por meio de programa de computador, baseado, entre
outros elementos, na metodologia nodal com sinal locacional. Segundo essa
metodologia, na subestacdo (ou nd) escolhida para geracdo ou consumo da energia,
tanto geradores quanto consumidores pagam um valor que depende de quanto a geracéo
e 0 consumo sobrecarregardo a rede (nesse caso, paga-se mais caro) ou aliviardo a rede

(nesse caso, paga-se mais barato).

Um gerador ou consumidor livre que se queira conectar a Rede Basica pode
acessar a pagina do ONS* e simular qual serd a TUST que pagara. Uma vez iniciada a
operacdo, o gerador e os seus consumidores passam a recolher mensalmente os
respectivos valores ao ONS, que se encarregard de rated-los entre os provedores do
servico de transmissdo. Os valores pagos sdo periodicamente divulgados em relatério
especifico®.

Os geradores, os consumidores e as distribuidoras contratam a injecdo ou a
retirada de um montante de poténcia (MW), denominado Montante de Uso do Sistema
de Transmissdo (MUST); pagam um valor em R$/MW, a titulo de TUST, por
determinada quantidade de MW injetado ou retirado. O mesmo ocorre com O0S
consumidores livres e especiais e geradores conectados a rede da distribuidora; nesse
caso, a poténcia contratada recebe a designacdo de Montante de Uso do Sistema de

Distribuicdo (MUSD). A TUST e a TUSD sdo pagas mensalmente, independentemente

8 Conforme o art. 32 da Resolucdo Normativa n® 67, de 8 de junho de 2004, da Aneel, integram a Rede

Basica do SIN as instalacBes de transmissdo de energia elétrica que atendam os seguintes critérios:
(i) linhas de transmissdo, barramentos, transformadores de poténcia e equipamentos de subestacao
em tensdo igual ou superior a 230 kV e (ii) transformadores de poténcia com tensdo primaria igual
ou superior a 230 kV e tensdes secundaria e terciaria inferiores a 230 kV, bem como as respectivas
conexdes e demais equipamentos ligados ao terciario, a partir de 1° de julho de 2004.

Disponivel em http://www.ons.org.br/administracao_transmissao/simulacao_tarifas.aspx. Acesso em
11 de setembro de 2014.

Disponivel em
http://www.ons.org.br/download/administracao_transmissao/apuracao_servicos/APUR_201406.pdf.
Acesso em 11 de setembro de 2014.
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de o gerador ter injetado energia ou ndo, ou de o consumidor ter utilizado a energia
comprada ou ndo. Ressalta-se que o consumidor regulado, aquele que ndo escolhe o seu
fornecedor de energia, paga pelo MUST e pelo MUSD via tarifa da distribuidora que o

atende.

Os descontos na TUST e na TUSD tém previsdo legal e foram sofrendo
alteracdes ao longo do tempo. A Lei n? 9.427, de 26 de dezembro de 1996, foi
modificada pela Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998, para incluir o § 12 no art. 26 que
estabelecia o desconto minimo de 50% na TUST e na TUSD apenas para as PCH.
Posteriormente, a Lei n? 10.438, de 26 de abril de 2002, alterou 0 mesmo § 12 para
incluir também as fontes edlica, biomassa e cogeracdo qualificada como beneficiarias
do desconto na TUST e na TUSD. Ja a Lei n? 10.762, de 11 de novembro de 2003,
tambem por modificagcdo no § 12 do art. 26 da Lei n2 9.427, de 1996, incluiu as fontes
solar e as CGH entre as beneficiarias do incentivo, e estabeleceu o limite maximo de
30.000 kW de poténcia instalada para que a fonte fizesse jus ao beneficio do desconto
minimo de 50% na TUST e na TUSD. Por fim, a Lei n? 11.488, de 26 de 15 de junho de
2007, alterou 0 8 12 do art. 26 da Lei n® 9.427, de 1996, substituindo o critério de 30.000
kKW poténcia instalada 30.000 kW de poténcia injetada no SIN. Ressalta-se que o

desconto é permanente, uma vez que a legislacdo nao prevé prazo para sua extingao.

O subsidio concedido as mencionadas fontes beneficia também alguns
compradores de energia eletrica que adquirirem energia elétrica das Fontes
Incentivadas®®, quais sejam: (i) o consumidor com carga superior a 3.000 kW
(consumidor livre), pois os arts. 15 e 16 da Lei n? 9.074, de 7 de julho de 1995, garante
gue agentes com essa caracteristica tenham liberdade para escolherem o fornecedor de
energia elétrica; e (ii) o consumidor ou conjunto de consumidores reunidos por
comunhdo de interesses, cuja carga seja maior ou igual a 500 kW e inferior a 3.000 kW
(consumidor especial) que adquire energia elétrica de fontes solar, edlica e biomassa
cuja poténcia injetada nos sistemas de transmisséo ou distribui¢do seja menor ou igual a
50.000 kW. Essa prerrogativa é conferida pelo 2 do art. 26 da Lei n? 9.427, de 1996.
Ja os consumidores regulados ou cativos, atendidos pelo chamado Ambiente de
Contratacdo Regulada (ACR) ou mercado regulado ndo contam com o beneficio porque

ndo tém a prerrogativa de escolher o fornecedor de energia elétrica.

* Exceto cogerago qualificada.
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O desconto na TUST e na TUSD concedido as fontes hidraulica de pequeno
porte, solar, eolica, biomassa e cogeragdo qualificada, na geragdo e no consumo, &,
portanto, arcado pelas demais fontes de geragéo e pelos consumidores que ndo adquirem

energia dessas fontes. Ou seja, trata-se de um subsidio cruzado, sem prazo de validade.

Desde 2013, com a previsdao de que a Conta de Desenvolvimento Energético
(CDE) poderia arcar com os descontos aplicados nas tarifas de uso dos sistemas
elétricos de distribuicdo’, é possivel reduzir o subsidio cruzado para custear o desconto
minimo de 50% na TUSD. Para que isso ocorra, 0 Tesouro Nacional precisa aportar
recursos na CDE no montante equivalente a este e outros subsidios arcados pela CDE*®.
Ressalte-se que o Tesouro ndo tem a obrigacdo de fazer esses aportes, 0 que remete para
o consumidor a obrigacdo de ultima instancia pelo pagamento dos subsidios. Em 2015,

por exemplo, ndo havera aporte do Tesouro Nacional a CDE.

Como ja mencionado, o subsidio em questdo e diferente de outro que também
foi criado para incentivar as fontes alternativas: o Programa de Incentivos as fontes
alternativas de Energia (PROINFA), criado pela Lei n? 10.438, de 2002. Pelo Proinfa,
o consumidor ficou obrigado a comprar energia das fontes eblica, biomassa e PCH a
precos superiores ao custo marginal de expansao da fonte, a serem estabelecidos pelo
Ministério de Minas e Energia (MME). O Proinfa foi dividido em duas etapas. Na
primeira, cuja chamada publica ocorreu em 2005, foram adquiridos 3.299,4 MW das trés

fontes citadas: edlica, biomassa e PCH*. J& a segunda etapa néo foi implementada.

A Tabela 2, a seguir, apresenta as poténcias instaladas por fonte na
primeira etapa do Proinfa e os respectivos custos, em R$/MWh, atualizados para o ano
de 2014.

T A modificagdo foi promovida pela MPV n2 605, de 2013, e introduzida no Projeto de Lei de
Conversdo (PLV) da MPV n? 609, de 8 de marco de 2013, que resultou na Lei n2 12.839, de 9 de
julho de 2013. Essa lei adicionou como finalidade da CDE a compensagdo de descontos aplicados nas
tarifas de uso dos sistemas elétricos de distribuicdo e nas tarifas de energia elétrica, conforme
regulamentacdo do Poder Executivo. Ato continuo, o Decreto n® 7.891, de 23 de janeiro de 2013,
determinou que a CDE seria responsavel pela reducdo na tarifa de uso do sistema de distribuicdo
incidente na producdo e no consumo da energia comercializada por empreendimentos hidroelétricos
com poténcia igual ou inferior a 50.000 kW e com base em fontes solar, edlica, biomassa e cogeracéo
qualificada, cuja poténcia injetada nos sistemas de transmissdo ou distribuicdo seja menor ou igual
a 30.000 kW.

Conforme serd abordado, pode haver um subsidio cruzado entre consumidores livres e aqueles
consumidores denominados de especiais.

Disponivel em
http://www.eletrobras.com/elb/Proinfa/data/Pages/LUMISABB61D26PTBRIE.htm#Dados de geracdo
das CGEE participantes do PROINFA — 2014. Acesso em 18 de junho de 2014.
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A primeira etapa do Proinfa é um subsidio cruzado a viger até 2028. E subsidio
porque o consumidor poderia ter tido acesso a energia mais barata, mas a legislagéo
obrigou a contratagcdo de energia elétrica por precos superiores ao custo marginal de
expansdo™’. Independente desse fato, e diferentemente dos descontos na TUST e na
TUSD, o Proinfa tem prazo de validade de vinte anos. Por sua vez, a segunda etapa do
Proinfa ndo devera ser mais implantada, em face da competitividade que as citadas
fontes j& adquiriram desde a criacdo do programa pela Lei n? 10.438, de 2002.

Tabela 2
Custos do Proinfa previstos para o ano de 2014
Fonte Poténcia (MW) Custo (R$/MWh)**
Eolica 1.422,92 351,89
PCH 1.191,24 207,93
Biomassa 685,24 166,96
Custo médio das fontes 248,94

Fonte: Aneel.

Voltando & andlise da TUST e da TUSD, atualmente, considerando dados do ONS®>?

|53

e da Aneel>°, a Tabela 3 apresenta a estimativa do custo dos descontos na TUST e TUSD.

Verifica-se, da Tabela 3, que o custo dos descontos na TUST e TUSD é
estimado em R$ 1,1 bilhdo para 19,7 mil MW contratados. Cumpre mencionar que a
Aneel estimou para o periodo 2014/2015 o custo de R$ 131,1 milhdes para o desconto
na TUST a que tém direito as Fontes Incentivadas>*, montante superior ao da Tabela 3.
Essa diferenca pode indicar a previsdo de entrada em operacdo até o final de 2015 de
novos empreendimentos beneficiados com o desconto na TUST e que ndo estdo
computadas na citada tabela.

0 A partir do apresentado na Secdo 3, na definicdo de OECD (2004),0 Proinfa é um subsidio porque

afeta a competicdo ao favorecer um grupo de firmas ou setores, pois a aquisi¢cdo da energia contratada
pelo programa era compulséria; no conceito de Funchal (2008) também seria um subsidio por se tratar
de pagamentos implicitos por meio de a¢Ges governamentais de regulamentacéo que alteram o prego
de mercado e acesso; de modo semelhante, a partir de Barg, Aaron & Steenblik (2007), seria um
subsidio por prote¢do, ainda que parcial, dos trés setores a competicao.

*1 Ver Nota Técnica n2 513/203 SRE/ANEEL. Disponivel em
http://www.aneel.gov.br/cedoc/nreh20131666.pdf. Acesso em 18 de julho de 2014.

Relatério de Apuracdo Mensal de Servico e Encargos de Transmissdo — Junho/ 2014. Os dados foram
anualizados a partir do dado mensal de junho de 2014.

Processos tarifarios de setembro de 2013 a agosto de 2014.

> Nota Técnica n2 183/2014-SRT/ANEEL. Disponivel em
http://www.aneel.gov.br/cedoc/nreh20141758.pdf. Acesso em 21 de outubro de 2014.
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Tabela 3
Custos do desconto na TUST e na TUSD para Fontes Incentivadas

Subsidio R$ MUSD/MUST™> Médios  Desconto Médio™
(milhdes)/Ano Contratados (MW) (R$/MW)
TUSD Carga 760,0 6.740,5 7.284,05
TUSD Geracdo 157,7 7.015,0 1.632,55
TUST Carga 0,2 15,0 924,75
TUST Geracédo 106,4 2.987,6 2.926,86
Edlicas 100,1 2.751,6 3.002,91
PCH 1,9 80,0 2.065,13
Termelétricas 4.4 156,0 2.283,56
Total 1.130,7 19.745,7 3.954,94

Fonte: Elaboragdo propria®’.

A Tabela 3 mostra também que o desconto na TUSD para a compra de energia
elétrica de Fontes Incentivada responde por 67% do total. Isso indica que o0s
consumidores denominados especiais sd@o aqueles que recebem a maior parcela do
subsidio. Trata-se de algo esperado, pois: (i) os consumidores especiais estdo
conectados nas redes da distribuidora; (ii) a TUSD incorpora custos de transmissao, que
sdo pagos diretamente pela distribuidora. Portanto, naturalmente, a tarifa da rede de
distribuicdo, onde costumam estar conectados os consumidores especiais, € maior do
que a tarifa da rede de transmissdo. Em suma, a TUSD, por ter valor unitario (R$/MWHh)
maior que o da TUST, proporciona um valor de desconto maior, tornando o custo da

energia em R$/MWh bastante atraente para o consumidor especial.

Note-se que o valor de TUST e TUSD é cobrado como tarifa por poténcia
(R$/MW), ao passo que as transacdes comerciais nos leildes sdo baseadas em tarifas por

energia (R$/MWh). E preciso converter tarifa por poténcia em tarifa por energia®,

> Enfatiza-se que: MUSD é o Montante de Uso do Sistema de Distribuicdo e MUST é o Montante de

Uso do Sistema de Transmissao.

O desconto médio ndo foi obtido pela divisdo das colunas R$ (milhdes/ano) e MUSD/MUST Médios
Contratados (MW) e sim pela média do valor do desconto dos agentes que gozam do beneficio.

O desconto médio para a TUSD teve como referéncia agosto de 2014 e para a TUST o0 més de junho
de 2014. O montante contratado para a TUST Carga foi obtido a partir da proporcdo do desconto da
TUST frente ao total pago do agente que obteve o desconto.
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58 . . . . . . .
Quando o investidor (gerador ou consumidor) planeja seu investimento, ele precisa colocar todos o0s

custos numa mesma referéncia. Essa referéncia é o custo por energia (R$/MWh) e ndo custo por
poténcia (R$/MW). Afinal, o produto vendido ou comprado nos leildes é energia e ndo poténcia.
Portanto, a TUST, que ¢ inicialmente calculada na forma de custo por poténcia, precisa ser convertida
em custo por energia. Os usuarios pagam valores fixos mensais de TUST e TUSD,
independentemente de quanto de energia o gerador vai injetar na rede, ou de quanto consumidor vai
extrair da rede. A conversédo de que o investidor precisa é a conversdo desse valor fixo (R$/MW) num
valor proporcional a quantidade de energia gerada ou consumida (R$/MWh) no més.
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utilizando-se o fator de capacidade (FC) da unidade geradora e o chamado fator de

carga™ da unidade consumidora®.

O valor médio do desconto em R$/MW, disposto na Tabela 3, corrobora a
constatacdo acima. Os consumidores especiais que adquirem energia de Fontes
Incentivadas tém desconto médio de R$ 7.284,05/MW; ja para aqueles conectados
diretamente na Rede Basica, o desconto medio é de R$ 924,75/MW. Ademais, 0
desconto médio para o agente consumidor é significativamente superior ao obtido pelo
gerador, conectado ou ndo a Rede Basica. Por fim, na geracdo, nota-se que o desconto
médio obtido pelas edlicas na TUST é superior em mais de R$ 800,00/MW se

comparado ao obtido pelas PCH e termelétricas movidas por biomassa.

De fato, considerando os dados da Tabela 3 e fator de capacidade (FC) de 0,4
para eolicas e 0,5 para PCH e UTE movidas a biomassa, estima-se que o desconto na
TUST proporciona reducdo do custo dessas fontes em R$ 10,40/MWh, R$ 5,40/MWh e
R$ 6,50/MWh, respectivamente. Para aquelas usinas conectadas na rede da
distribuidora, o desconto, também partindo de um fator de capacidade de 0,5,
corresponde a R$ 5,15/MWh, em média®’. Ou seja, as usinas edlicas tém o maior

desconto em termos de R$/MW ou R$/MWh. Uma possivel explicagdo é a distancia das

% Equivalente do Fator de Capacidade para o consumo.

% O fator de capacidade reflete a estimativa de quanto de energia um gerador pode garantir para o seu
cliente. Indica quanto da poténcia nominal da usina se converte em energia gerada, na média de um
determinado periodo. Isso porque, conforme ja foi mencionado, é impossivel que uma usina sempre
opere na sua capacidade maxima. Serdo necessarias paradas para manutencdo. Além disso, no caso de
hidrelétricas, o regime pluviométrico é variavel; os ventos que movem as edlicas também ndo sdo
constantes. Dois exemplos extremos, a seguir, ilustram como ocorre essa conversdo: suponha que uma
usina de 30 MW de poténcia tenha sido contratada para vender energia a R$ 100/MWh. Suponha
ainda que ela paga R$ 3.000/MW, a titulo de TUST, totalizando um pagamento fixo de R$ 90.000
mensais. Se essa usina funcionasse plenamente durante apenas 10 horas em um més, a energia gerada
seria;: 30 MW * 10 horas = 300 MWHh. O valor fixo da TUST teria que ser rateado pela energia
efetivamente produzida: = R$ 90.000/300 MWh = R$ 300/MWh. Entdo, o investidor deveria somar as
parcelas de energia vendida (R$ 100/MWh) e de TUST rateada (R$ 300/MWh) para saber o seu valor
efetivo de venda: R$ 400/MWh. Por outro lado, se essa mesma usina tivesse funcionado plenamente
durante todas as 730 horas do més (365 dias * 24 horas / 12 meses = 730 horas), a energia gerada seria
30 MW * 730 horas = 21.900 MWh no més. Nesse caso, a TUST rateada seria: R$ 90.000/21.900
MWh = R$ 4,11/MWh. O valor efetivo de venda seria de R$ 104,11/MWh. Na pratica, os dois
exemplos extremos nao ocorrem. Para estimar quanto de energia a usina gerara mensalmente durante
a vida Gtil do empreendimento, o investidor utiliza-se do fator de capacidade (FC), que é estimado
previamente para cada empreendimento. No exemplo em questdo, se a usina tiver FC de 0,5, a energia
garantida mensalmente seria igual a 10.950 MWh (30 MW * 0,5 * 730 horas). E a TUST rateada seria
de R$ 90.000/10.950 MWh = R$ 8,22/MWh. O valor efetivo da venda seria R$ 108,22/MWh.
A mesma metodologia pode ser usada quando se trata de consumo de energia, e ndo de geracdo. Para
isso, utiliza-se a poténcia instalada da carga e o fator de carga. O fator de carga reflete a estimativa do
consumo médio mensal de energia por parte do consumidor.

Para as usinas conectadas diretamente na rede das distribuidoras, ndo foi possivel distinguir o
desconto por fonte de geracéo.
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edlicas dos principais centros de carga, o que implica um valor mais elevado, sobre o

qual o desconto é aplicado.

Deve ser ressaltado, ainda, que o desconto na TUSD Carga, considerando um
fator de carga de 0,5, equivale a algo préximo a R$ 26,00/MWh, o que significa redugédo
de 6% a 8% no preco da energia paga pelos segmentos comercial e industrial atendidos

pelas distribuidoras®.

Feita a descricdo qualitativa e quantitativa do subsidio as fontes alternativas,
com énfase nas Fontes Incentivadas, proceder-se-a a analise de sua pertinéncia em face

dos principios econdmicos.

6 O SUBSIDIO AS FONTES INCENTIVADAS E OS PRINCIPIOS ECONOMICOS

Na analise que se segue, procurar-se-a responder as seguintes questdes acerca do
desconto na TUST e na TUSD para as fontes solar, edlica, PCH e cogeracédo qualificada:

i) se foi atrelado a corre¢do de uma falha de mercado; e

ii) se foi criado conforme os principios econémicos aplicaveis a concesséo de

subsidios.

A resposta a primeira pergunta requer que se identifique as razdes para a criagdo
do desconto na TUST e na TUSD aplicado as fontes solar, eolica, biomassa, PCH e
cogeracao qualificada.

A partir do abordado em secBes anteriores, ha duas possiveis razfes que
justificam a criagdo do subsidio: (i) mitigar uma falha de mercado que impede o
desenvolvimento dessas fontes; e (ii) remunerar essas Fontes Incentivadas de energia
elétrica por externalidades positivas geradas®, ou seja, por beneficio proporcionados

que ndo ainda ndo estariam incorporados no pre¢o pago pela energia elétrica fornecida.

Acerca da primeira justificativa, vale voltar a mencionar a existéncia de outro

subsidio para viabilizar o desenvolvimento das fontes alternativas em territdrio

62" Segundo a Aneel, as tarifas médias para os setores comercial e industrial do Ambiente de Contratagdo

Regulada (ACR) sdo, respectivamente, R$ 399,56/MWh e R$ 328,50/MWh, fora tributos. Esses
valores ndo consideram o0s reajustes ocorridos apés o final do ano de 2014. Disponivel em
http://relatorios.aneel.gov.br/_layouts/xlviewer.aspx?id=/RelatoriosSAS/RelSampClasseCons.xIsx&S
ource=http://relatorios.aneel.gov.br/RelatoriosSAS/Forms/Allltems.aspx&DefaultlitemOpen=1.
Acesso em 28 de outubro de 2014.

Funchal (2008) menciona objetivos secundarios para o subsidio as fontes alternativas: estimulo a
pesquisa em novas fontes renovaveis para garantir o progresso tecnologico; aumento da capacidade de
reduzir os custos de investimentos; minimizacdo dos custos de transacdo e de administracdo desses
projetos; disseminacgdo de um sentimento de necessidade e aceitagdo das fontes de energia renovavel
pela sociedade.
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brasileiro: o Proinfa. Enfatiza-se que a segunda etapa do Proinfa foi substituida pelos

leilGes de compra de energia voltados exclusivamente para as fontes alternativas.

Partindo da premissa que o desconto na TUST e na TUSD também tencionava
desenvolver as Fontes Incentivadas no Brasil, pode-se argumentar que a criagcdo desse
subsidio foi pertinente, haja vista que buscou superar os empecilhos presentes no
surgimento de uma inddstria. Ou seja, sob essa perspectiva, havia motivo para a

intervencgdo do Estado a fim de viabilizar as Fontes Incentivadas.

Como mostram os precos praticados no Proinfa, dispostos na Tabela 2, as usinas
edlicas e as pequenas centrais hidrelétricas ndo eram competitivas com relacéo a outras
fontes renovaveis. Além disso, essas fontes sdo intermitentes. Por essas razoes,
eram preteridas. Portanto, havia realmente necessidade de prover algum tipo de
estimulo para que essas tecnologias pudessem alcancar patamares de eficiéncia que as
colocassem em condi¢des de competir com outras opg¢des. Portanto, o Proinfa enquadra-
se no rol dos subsidios de grande pertinéncia, criados conforme as melhores praticas

econdmicas.

O mesmo ndo se pode afirmar em relacdo aos descontos na TUST e na TUSD.
Apesar de meritorio, esse subsidio ndo foi criado conforme preceituam 0s principios

econdmicos. E o que se demonstra a seguir.

Sendo uma politica publica voltada para o desenvolvimento das Fontes
Incentivadas, o desconto na TUST e na TUSD deveria ter um prazo determinado ou,
pelo menos, prever a revisao do beneficio ou do percentual minimo de 50%. Como ja
demonstrado, se o Estado entende que ha falhas de mercado que impedem o nascimento
e o desenvolvimento de um setor, o subsidio, embora justificAvel, deve vigorar apenas
pelo tempo necessario para o amadurecimento da atividade. Caso contrario, os efeitos
negativos do subsidio serdo aprofundados®, desestimulando, inclusive, que as Fontes
Incentivadas continuem obtendo cada vez mais ganhos de eficiéncia e passando a
mensagem de que ndo sdo capazes de sobreviver sem o subsidio mesmo ap6s mais de

10 anos de implementado.

Além disso, o desconto na TUST e na TUSD deveria ser custeado pelo

orcamento publico e ndo pelas demais fontes de geracdo e alguns consumidores.

6 Os efeitos negativos do desconto de 50% na TUST e na TUSD serdo abordados no decorrer deste
trabalho.
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Em outras palavras, esse subsidio ndo deveria ser cruzado. Deve ser reconhecido que a
possibilidade eventual de o Tesouro Nacional aportar recursos na CDE para o custeio de
diversos subsidios pode amenizar o problema apontado neste paragrafo. Ainda assim,

permanecem outras distor¢oes.

As consequéncias negativas geradas pela auséncia de prazo para a vigéncia do
subsidio sdo agravadas se deixarem de existir justificativas para a sua manutencao.
Conforme serd demonstrado na proxima secdo, ha evidéncias de que, de fato, as Fontes

Incentivadas ja ndo precisam mais desse auxilio.

Por outro lado, o desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas
poderia ser justificado como forma de valoragdo das externalidades positivas geradas,

conforme ja mencionado.

A externalidade positiva mais notdria das Fontes Incentivadas é a reducdo da
emissdo de gases de efeito estufa do setor elétrico. Ha, nitidamente, uma falha de
mercado que impede que o dano provocado a sociedade por essas emissGes seja
precificado e internalizado nos custos das demais fontes de geragdo. Por essa razéo,
quando, por exemplo, a fonte solar compete com uma termelétrica movida a
combustivel fossil sem que se precifiquem as externalidades, hd uma distor¢do que
favorece essa Ultima. Isso porque o custo do dano a sociedade da emissdo de gases de
efeito estufa ndo esta computado no custo da geragdo termelétrica movida a combustivel
fossil. Outras externalidades positivas atribuidas as Fontes Incentivadas séo:
complementaridade as hidrelétricas, proximidade dos centros de carga e aumento da

eficiéncia energética®.

No contexto apresentado, duas indagagdes devem ser respondidas quanto as duas
possiveis justificativas para o desconto minimo de 50% na TUST e na TUSD para as
Fontes Incentivadas: a melhor forma de corrigir as distor¢cdes apontadas (incapacidade
de as fontes desenvolverem sem auxilio estatal e valoragdo das externalidades) é por
meio de desconto na TUST e na TUSD? Em caso positivo, é justificavel o desconto

minimo de 50% para todas as fontes?

O fato de o subsidio ocorrer em um custo de transmisséo e distribuicdo cria o
risco de que empreendimentos mais distantes do centro de carga ou que oneram mais 0

sistema elétrico sejam mais beneficiados. Na préatica, o subsidio reduz a eficiéncia do

% Por exemplo, os processos de cogeragido aumentam de forma significativa a eficiéncia energética.
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sinal locacional que a Aneel busca inserir na definicdo da TUST. O sinal locacional
preconiza aumento da tarifa para consumidores ou geradores que, pela sua conexdo a
Rede Basica, sobrecarregam instalaces de transmisséo, e reducdo da tarifa para aqueles
agentes cujas conexdes a rede basica aliviam o carregamento das instalacfes de

transmisso®®.

Ademais, considera-se que o desconto na TUSD e na TUST ndo é a melhor
forma internalizar a externalidade positiva gerada pelas Fontes Incentivadas no que
tange a menor emissdo de gases de efeito estufa. A correcdo da distorcdo em questdo
deveria ser realizada por meio de reducdo do custo de geracdo das fontes alternativas ou

de elevacdo do custo de geracdo das fontes poluentes, ou ambas.

A situagdo acima é agravada pelo fato de o desconto na TUST e na TUSD se
tratar de um subsidio cruzado. Ou seja, outras fontes de geracdo, inclusive as que nao
utilizam combustiveis fosseis, arcam com o auxilio direcionado as Fontes Incentivadas.
Ressalta-se que ha subsidio cruzado e, portanto, transferéncia de renda entre
consumidores. Como os consumidores livres e 0s especiais podem adquirir energia
gerada dessas fontes com o citado desconto, os consumidores regulados, privados desse
privilégio, sdo onerados. E como se os consumidores regulados gerassem mais
externalidades negativas pelo uso das fontes de fosseis do que os consumidores livres e
especiais, 0 que ndo encontra respaldo na realidade. Quem deveria arcar com o subsidio,

sob essa perspectiva, seriam aqueles que emitem gases de efeito estufa.

No que tange a indagacéo se € justificavel o desconto minimo de 50% para todas
as fontes, também ha ddvidas sobre a sua fundamentacio. E implausivel que as fontes
edlica, solar, PCH, biomassa e cogeracdo qualificada precisassem do mesmo piso de
subsidio e que gerem externalidades positivas na mesma proporc¢ao. Melhor seria que o
legislador tivesse garantido o desconto em percentual a ser definido a partir da
necessidade de cada fonte e nas respectivas contribuicbes para a (i) mitigacdo da

externalidade gerada pelas demais fontes ou (ii) a geragéo de externalidades positivas.

6 Essa diretriz foi estabelecida pela Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, com redagdo dada pela

Lei n? 10.848, de 15 de marco de 2004. Segundo o inciso XVIII do art. 32 da Lei n? 9.427, de 1996,
compete a Aneel definir as tarifas de uso dos sistemas de transmissdo e distribui¢do, sendo que as de
transmissdo deve utilizar sinal locacional visando a assegurar maiores encargos para 0s agentes que
mais onerem o sistema de transmisséo. O citado art. 32 confere estabelece ainda outras diretrizes para
o célculo da TUST.
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Por fim, o fato de o subsidio estar limitado a poténcia injetada de 30 MW cria
uma distorcdo na concorréncia entre as fontes. Um projeto eélico pode ser dividido de
forma a criar subprojetos que injetem 30 MW apenas para fazer jus ao beneficio.
No caso das termelétricas movidas a biomassa, por exemplo, isso ndo é factivel.
E possivel, inclusive, que algumas usinas, capazes de injetar maior poténcia na rede

elétrica, ndo o fagam para manterem o desconto, o que reduz a oferta de energia elétrica.

Como resultado do desbalanceamento mencionado, pode haver, por exemplo,
inducdo artificial para a contratacdo da fonte eolica, justamente aquela que mais
aproveitou os incentivos concedidos pelo Estado para desenvolvimento. Essa
possibilidade é mitigada pelo fato de, no Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR), 0
Poder Executivo exercer algum controle na oferta de energia. Todavia, no Ambiente de
Contratacdo Livre (ACL) isso ndo ocorre; € 0 mercado quem dita qual fonte ofertara

energia®’.

Ressalta-se que a auséncia de prazo para o desconto apenas amplifica as
distor¢bes mencionadas, perpetuando-as.

Nota-se, dessa forma, que o desconto na TUST e na TUSD concedido as
chamadas Fontes Incentivadas ndo obedeceram aos principios que deveriam nortear a
concessdo de um subsidio, pois: (i) ndo ha prazo de vigéncia ou a previsdo para que
fosse revisto; (ii) provoca distor¢cBes econdmicas; e (iii) é assimétrico ao tratar como

iguais diferentes fontes de geracao de energia elétrica.

7 AVALIACAO DA NECESSIDADE DE MANUTENCAO DOS DESCONTOS NA TUST
E NA TUSD PARA FONTES INCENTIVADAS

Considerando os efeitos potencialmente danosos dos subsidios, explicitados na

secdo anterior, e o fato de que o desconto da TUST e da TUSD para Fontes Incentivadas

ndo seguiu alguns principios que deveriam guiar a concessdo de subsidios, torna-se

importante avaliar se 0 beneficio ainda é necessario ou se precisa de ajustes. Como

argumenta Funchal (2008), citando Madlener & Stagl (2005), o desenho de politicas

®" A Alemanha estimulou sobremaneira a fonte edlica. Todavia, como se trata de uma fonte intermitente,
que ndo armazena energia, foi necessario contratar volume consideravel de térmicas. Em virtude
disso, o preco da energia elétrica chegou a ser negativo, ou seja, 0 consumidor deveria ser pago para
consumir energia, o que teria gerado uma perda, estimada pela revista The Economist, de € 500
bilhdes. Fonte: http://www.economist.com/news/briefing/21587782-europes-electricity-providers-
face-existential-threat-how-lose-half-trillion-euros. Acesso em 10 de abril de 2014. Desestimulou
também as fontes térmicas, que garantem a estabilidade do sistema.
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publicas que tenham, por objetivo, incentivar a utilizacdo de energias renovaveis, deve
gerar o menor impacto social, ecoldgico e econdmico possivel, a0 mesmo tempo em que

garanta um nivel adequado de eficiéncia energética.

A avaliacéo da pertinéncia de se manter o desconto minimo de 50% na TUST e
na TUSD para as Fontes Incentivadas considerara quatro aspectos:
i) A necessidade do subsidio para garantir a competitividade dessas fontes
frente a seus concorrentes;
i) A existéncia de outras formas de valorar suas externalidades positivas;

iii) Os efeitos distributivos entre os agentes beneficiados e que arcam com o
subsidio; e

iv) A perspectiva do custo do subsidio.

7.1 DO suBSIDIO COMO FORMA DE GARANTIR A COMPETITIVIDADE DAS
FONTES INCENTIVADAS

A Tabela 4 apresenta 0s precos médios obtidos nos Leildes de Energia Nova
para compra de energia elétrica para 0 Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR), ou
mercado cativo, entre 2005 e junho de 2014, atualizados pelo Indice de Preco ao
Consumidor Amplo (IPCA).

Tabela 4

Valores médios da energia nos leildes de energia nova e leildes de reserva
entre 2005 e junho de 2014 — R$/MWh

Fonte Ano

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
UHE® Grande Porte®® - —-| 7534 - —| 71,05| 102,00 —| 83,49 121,00
UHE Médio Porte™ | 115,83 | 125,10 | 128,81 | 98,98 —-| 96,62| 87,72| 86,92| 109,40 -
PCH —| 134,99 —| 144,00 | 145,88 - -| 137,40 -
UTE™ Biomassa 104,31 | 140,79 | 140,59 | 145,80 | 146,63 | 144,27 | 96,36 -| 110,85 -
Eélica - - —| 148,40 | 130,83 | 97,42| 89,97 | 99,44 | 133,15
UTE Gés Natural 232,40 | 384,01 | 167,44 | 218,63 - —| 139,98 - - -
g;ﬁb?]'set?vel 803,04 | 623,57 | 681,07 - - - - - -
UTE Oleo Diesel 900,12 | 976,43 - - - - - - - -
UTE Carvéo - - 181,11 - - - - - - -

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da CCEE'? e ONS™,

%8 Usina hidrelétrica (UHE).

%9 Acima de 1.000 MW de poténcia.

" Abaixo 1.000 MW de poténcia, que ndo sejam PCH.
™t Usina Termelétrica (UTE).
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Por sua vez, a Tabela 5 mostra a energia elétrica contratada nos Leildes de
Energia Nova para compra de energia elétrica para o Ambiente de Contratagdo
Regulada (ACR), ou mercado cativo, entre 2005 e junho de 2014.

Comparando as Tabelas 3 e 4, observa-se que, em 2006, quando foi viabilizada a
primeira etapa do Proinfa, as usinas edlicas e as pequenas centrais hidrelétricas ndo
eram competitivas com relacdo as UHE de médio porte e as UTE movidas por gas
natural. Somente eram mais baratas do que as UTE que usavam oleo diesel. Ja as UTE
movidas a biomassa contratadas no Proinfa eram a segunda fonte mais barata. Ressalta-
se que, além do prego mais elevado, essas fontes sdo intermitentes, provendo menos
seguranca operacional ao sistema elétrico. Portanto, conforme ja destacado na secéo
anterior, havia realmente necessidade de prover algum tipo de estimulo para que essas
tecnologias pudessem alcancar patamares de eficiéncia que as colocasse em condigdes
de competir com outras fontes.

Até 2013, a Tabela 4 mostra que os precos das Fontes Incentivadas cairam.
Trata-se de uma evidéncia dos ganhos de eficiéncia obtido por essas fontes, sobretudo a
edlica, indicio de que a politica de apoio ao desenvolvimento tem sido exitosa. Esse
sucesso, contudo, traz junto o questionamento acerca da necessidade de manter o
subsidio, tendo em vista as distor¢des que apoios dessa natureza provocam na

economia.

Por sua vez, a Tabela 5 ilustra que, entre 2005 e junho de 2014, as PCH, as UTE
movidas por biomassa e as e6licas responderam por, respectivamente, 1%, 7% e 16% da
energia contratada nos LeilGes de Energia Nova. Destaque seja dado a fonte edlica, que
tem aumentado sistematicamente a sua participacdo nos certames. E outro indicio do

sucesso das politicas de incentivo as fontes alternativas.

2 Resultado consolidado dos leildes de energia nova — 08/2014. Dados disponiveis no seguinte link:

http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-
state=18u0sz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A30& afrLoop=6346496
6075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assun
t0%3DLeil%25C3%25A30%26 _adf.ctrl-state%3DevO0brjee7_4. Acesso em 10 de setembro de 2014.

Programa Mensal de Operacgdo (PMO), agosto de 2014. Disponivel em
http://www.ons.org.br/operacao/relatorioexecutivoPMO.aspx. Acesso em 10 de setembro de 2014.
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Tabela 5

Energia garantida contratada em leildes de energia nova e de reserva
entre 2005 e junho de 2014 — MW médios

Ano

Fonte 2005* | 2006 | 2007 | 2008 | 2000 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | ' °
UHE Grande Porte 4,193 4571 209 422 | 206| 9.601
UHE Médio Porte 2.649|3.065|1.336| 173 01| 151| 240 7.705
PCH 70 1| 101 264 436
UTE Biomassa 182| 117| 214| o00| 16| 317| 295 488 2.529
Eélica 783| 925|1.392| 152|2.164| 275| 5.691
UTE Gés Natural 3.063|1.004| 401| 99 430 5.087
UTE Oleo Combustivel 19|1.429| 523 1.971
UTE Oleo Diesel 216| 618 834
UTE Carvio 964 964
Total 7.546 | 4.913 | 8.606 | 1.695 | 801|5915|2.417 | 304|3578| 481 |36.256

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da CCEE™ e ONS™.

Quando se compara a contratacdo das fontes alternativas via Proinfa e via
Leildes de Energia Nova, nota-se que, de fato, desde que passaram a ser contratadas
mediante leildes, os precos de venda sofreram queda acentuada e consistente, e a
quantidade de energia contratada aumentou. As oscilagdes de precos observadas na
Tabela 4 refletem condicGes regulatorias momenténeas (exigéncias de contetdo local,
tamanho dos subsidios nos juros, exigéncias especificas dos editais, etc.) e tipo de
insumos e/ou tecnologias que foram contratados (por exemplo, cavaco de madeira ou
bagaco de cana, geracdo a ciclo combinado ou a ciclo aberto, fator de capacidade da
fonte). Independentemente dessas oscilagfes, duas conclusdes, de interesse para o
propdsito do presente texto, podem ser extraidas das Tabelas 2, 4 e 5:

i) as fontes eolicas se tornaram quase tdo competitivas — pelo menos em

relacdo ao preco — quanto as usinas hidrelétricas, que sdo a fonte mais barata
para a producéo de eletricidade; e

ii) as termelétricas movidas a biomassa e as PCH tornaram-se mais
competitivas em relacéo as fontes fdsseis, ainda que menos competitivas em
relacdo as eolicas e as usinas hidrelétricas.

Considerando os dados da Tabela 4 e supondo fator de capacidade de 0,4 para

edlicas e 0,5 para PCH e UTE movidas a biomassa, estima-se que a retirada do desconto

" Resultado consolidado dos leildes — 08/2014. Disponivel em
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-
state=18u0sz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A30& afrLoop=6346496
6075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assun
t0%3DLeil%25C3%25A30%26 _adf.ctrl-state%3DevO0brjee7_4. Acesso em 10 de setembro de 2014.

Programa Mensal de Operacgdo (PMO), agosto de 2014. Disponivel em
http://www.ons.org.br/operacao/relatorioexecutivoPMO.aspx. Acesso em 10 de setembro de 2014.

75

35


http://www.ccee.org.br/ccee/documentos/CCEE_291618�
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-state=18uosz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A3o&_afrLoop=63464966075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assunto%3DLeil%25C3%25A3o%26_adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4�
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-state=18uosz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A3o&_afrLoop=63464966075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assunto%3DLeil%25C3%25A3o%26_adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4�
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-state=18uosz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A3o&_afrLoop=63464966075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assunto%3DLeil%25C3%25A3o%26_adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4�
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-state=18uosz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A3o&_afrLoop=63464966075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assunto%3DLeil%25C3%25A3o%26_adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4�
http://www.ons.org.br/operacao/relatorioexecutivoPMO.aspx�

na TUST, ignorando outros possiveis efeitos, elevaria o preco de venda da energia
elétrica dessas fontes nos Leildes de Energia Nova em R$ 10,40/MWh, R$ 5,40/MWh e
R$ 6,50/MWh, respectivamente. Ou seja, tendo em vista os dados da Tabela 4, tais
fontes ainda assim, via de regra, seriam mais baratas do que as UTE que usam
combustiveis fosseis. No maximo, poderiam perder alguma competitividade em relagéo

as UTEs a ciclo combinado, a depender do preco do gés natural.

No mercado livre, pelo lado do consumo, o impacto pode ser diferente. Como
mostrado na Secdo 5, os consumidores conectados as distribuidoras que optam por
comprar energia das Fontes Incentivadas tém desconto médio de R$ 26,00/MWh.
Assim, o fim do subsidio pode fazer com que os chamados consumidores especiais
reduzam a compra de energia das Fontes Incentivadas, a depender dos precos praticados

Por esses ofertantes.

Todavia, cumpre mencionar que, se ndo mais tiverem interesse em adquirir
energia diretamente das Fontes Incentivadas, os consumidores especiais terdo que ser
atendidos pelas distribuidoras de energia elétrica, que compram energia em leildes.
Como ja& mencionado, as Fontes Incentivadas tém-se mostrado competitivas nesses
certames. Ademais, ha perspectiva de que essas fontes aumentem suas participacfes na
matriz elétrica brasileira’®. Haveria, portanto, uma mitigacdo de possivel efeito negativo
da retirada do subsidio dado a essas importantes fontes limpas de geracdo de energia
elétrica no mercado livre. E provavel que os consumidores especiais que voltarem a ser
cativos paguem mais pela energia adquirida porque perderdo o subsidio. Todavia, como

um todo, 0s consumidores cativos passariam a ter tarifa menor.

E preciso relembrar e enfatizar que as Fontes Incentivadas possuem papéis
distintos em relacdo as fontes fosseis na matriz de eletricidade brasileira. As primeiras,
conquanto mais baratas, s@o intermitentes, a0 passo que as segundas, conquanto mais
caras, proveem seguranca energética para o SIN. Isso explica por que, nos leil6es de
energia, fontes fosseis e alternativas tém sido contratadas. O preco ndo é e ndo pode ser

0 Unico critério para a contratacdo da expansao energeética.

Por outro lado, apesar de o Brasil, segundo a Eletrobras, ter 155.000 MW

(ou 77.500 MW médios’") de potencial hidrelétrico por aproveitar’®, sdo crescentes as

® " Ainda nesse trabalho, sera demonstrado que, inexoravelmente, os Leildes de Energia Nova adquirirdo
energia elétrica das Fontes Incentivadas.

" Considerando um fator de capacidade de 0,5.
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dificuldades de cunho socioambiental para que sejam viabilizados, o que tem implicado

participacdo cada vez menor de usinas hidrelétricas nos certames licitatorios para

contratacdo de energia nova. A noticia do adiamento, para 2020, do leildo da

hidrelétrica de Tapajos’®, a maior usina a ser construida no Pais, com 8.040 MW de

poténcia instalada, apenas confirma essa tendéncia.

Os fatos de as Fontes Incentivadas terem papéis diferentes das fontes fdsseis e de

haver dificuldade para a expansdo de hidrelétricas abrem espago para a expansdo da

participacdo dessas fontes limpas na matriz de energia elétrica brasileira, uma

verdadeira reserva de mercado. Na verdade, isso ja esta ocorrendo. E 0 que mostra o

Gréfico 1, elaborado a partir dos dados da Tabela 5.

Grafico 1

Energia garantida contratada nos leilGes de energia nova e energia de reserva
entre 2005 e junho de 2014
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da CCEE® e ONS®.
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Ver Sistema de Informagbes do Potencial Hidrelétrico Brasileiro (SIPOT), disponivel em
https://www.eletrobras.com/ELB/data/Pages/LUMIS21D128D3PTBRIE.htm. Acesso em 15 de
outubro de 2014.

Ver noticia em: http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,hidreletrica-no-tapajos-e-adiada-para-
2020-imp-,1568849. Acesso em 14 de outubro de 2014.

Resultado consolidado dos leildes — 08/2014. Disponivel em
http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-
state=18u0sz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A30& afrLoop=6346496
6075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assun
t0%3DLeil%25C3%25A30%26 _adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4. Acesso em 10 de setembro de 2014.

Programa Mensal de Operacgdo (PMO), agosto de 2014. Disponivel em
http://www.ons.org.br/operacao/relatorioexecutivoPMO.aspx. Acesso: em 10 de setembro de 2014.
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Conforme ilustrado no Grafico 1, as Fontes Incentivadas, sobretudo a eolica,
vém tendo participagdo crescente na matriz, ao passo que as fontes hidrelétricas de
médio e de grande porte praticamente desapareceram dos leildes, em comparagdo com a
década passada. Essa tendéncia fica ainda mais evidente quando se observa o resultado

dos leildes nas duas Ultimas décadas, apresentado pela Tabela 6.

Tabela 6

Participacdo percentual das fontes no total de MW médios contratados
nos leildes de energia nova: 2005 a 2014

(Em %)
Periodo 2005-2014 2005-2010 2011-2014
UHE Grande Porte 26,50 29,70 12,30
UHE Médio Porte 21,30 24,50 7,10
PCH 2,80 2,60 3,90
UTE Biomassa 7,90 7,10 11,60
Edlica 17,10 7,50 58,70
UTE Gés Natural 14,00 15,80 6,30
UTE Oleo Combustivel 5,40 6,70 0,00
UTE Oleo Diesel 2,30 2,80 0,00
UTE Carvéo 2,70 3,30 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da CCEE®? e ONS®3,

Como pode ser notado da Tabela 6, desde o inicio dos leilGes de energia nova e
de reserva até 2014, as fontes hidrelétricas responderam, em média, por 47,8% do total
da energia garantida contratada, as fontes alternativas por 27,8% e as fontes fésseis pelo
restante, 24,4%.

A participacdo hidrelétrica foi maior no periodo 2005-2010 (54,20%), durante o
qual foram licitadas as grandes usinas do Rio Madeira e de Belo Monte. Ja entre 2011-
2014, essa fonte respondeu por apenas 19,40% do montante de energia contratado nos

leildes. Movimento de reducdo semelhante foi verificado com as fontes fdsseis: de

82 Resultado consolidado dos leildes — 08/2014. Disponivel em

http://www.ccee.org.br/portal/faces/acesso_rapido_footer/biblioteca_virtual?_adf.ctrl-
state=18u0sz3gp0_4&tipo=Resultado%20Consolidado&assunto=Leil%C3%A30& afrLoop=6346496
6075476#%40%3F_afrLoop%3D63464966075476%26tipo%3DResultado%2BConsolidado%26assun
t0%3DLeil%25C3%25A30%26_adf.ctrl-state%3Dev0brjee7_4. Acesso em 10 de setembro de 2014.

Programa Mensal de Operacgao (PMO), agosto de 2014. Disponivel em
http://www.ons.org.br/operacao/relatorioexecutivoPMO.aspx. Acesso em 10 de setembro de 2014.
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28,60% para 6,30%. Ja as Fontes Incentivadas apresentaram desempenho
diametralmente oposto: a participa¢do aumentou de 17,20% para 74,20%. Dessas, a
de maior destaque foi a fonte edlica que, entre 2005-2010, representou 7,50% da

contratacao, e, entre 2011-2014, chegou a 58,70%, um desempenho extraordinario.

O desempenho das Fontes Incentivadas ndo é um fendémeno meramente
conjuntural. Pelo contrario, ha ainda mais espaco para que continuem a crescer, mesmo
sem o desconto na TUST e na TUSD.

Segundo a ABRAPCH, o potencial de geracdo de PCH é de 15.080 MW, dos
quais 4.000 MW estdo em operacdo®. Citando informacées da Eletrobras, argumenta
que pode haver mais 13.000 MW de potencial ainda ndo inventariado. Ou seja, 0
potencial de expansdo provado pode passar de 11.080 MW para até 24.080 MW.
Considerando um fator de capacidade de 50%, estima-se que essa fonte limpa pode
agregar ainda de 5.040 MW medios a 12.040 MW médios ao sistema elétrico

brasileiro®.

J& o potencial de geracdo por biomassa (residuos solidos, incluindo bagaco de
cana-de-agucar) é 22.300 MW, segundo Coelho (2012), dos quais 12.265 MW ja estédo
em operacdo®. Portanto, o potencial provado de biomassa ainda por explorar é de
aproximadamente 10.000 MW. Considerando um fator de capacidade de 0,5, espera-se
que esse potencial ainda inexplorado agregue futuramente mais 5.000 MW médios a

matriz de eletricidade.

Por sua vez, a fonte edlica é a Fonte Incentivada que mais tem perspectivas
de crescimento. A Tabela 7, a seguir, resume o potencial eblio-elétrico brasileiro,

por estado.

8 http://abrapch.com.br/. Acesso em 10 de outubro de 2014.

Apesar de uma PCH, em tese, ter menores impactos ambientais do que uma hidroelétrica de médio ou
de grande porte, ndo se podem desprezar as dificuldades de cunho socioambientais para sua
consecucdo. Provavelmente, essas dificuldades limitardo o aproveitamento integral do citado potencial.

http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/Combustivel.cfm. Acesso em 28 de outubro de 2014.
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Tabela 7

Potencial edlico de alguns estados brasileiros para velocidade de vento superior a 7 m/s®’

Estado Altura da Nacele (em metros)
50 75 100 150

Alagoas 173 336 649 -
Bahia 5.600 14.460 77.400 87.500
Cearé 5.800 24.900 - -
Minas Gerais 10.600 24.700 39.000 -
Parana 320 1.400 3.400 -
Rio de Janeiro — onshore 750 1.520 2.810 -
Rio de Janeiro — offshore 200 275 340 -
Rio Grande do Norte 9.500 19.400 27.100 -
Rio Grande do Sul — onshore 15.900 54.400 115.200 -
Rio Grande do Sul - offshore 18.500 19.500 19.700 -
Séo Paulo 21 15 9 -
Total 67.364 160.906 285.608 87.500

Fonte: CRESESB/CEPEL®® e Secretaria de Infraestrutura do Estado da Bahia®.

Da Tabela 7, nota-se que, a depender da altura da nacele que se considera
para efeito de cémputo do potencial de expansdo da fonte edlica, o potencial
brasileiro ultrapassa 285 mil MW. Em outubro de 2014, apenas 4.281 MW de
poténcia instalada de usinas eélicas estavam em operacdo®. Tendo como hip6tese
um fator de capacidade de 0,35 (conservador diante dos resultados obtidos na maior
parte das usinas edlicas em operacdo), a fonte eodlica pode agregar a matriz de
eletricidade brasileira 98.464 MW médios, superior aos 62.700 MW médios que o

Brasil consome atualmente®.

Apesar desse numero impressionante e alvissareiro para o Pais, cabe
enfatizar, mais uma vez, que o Brasil ndo poderia depender apenas de fonte edlica
para prover energia elétrica para os consumidores. Em funcdo do carater

intermitente das eolicas, esse montante gigantesco, se ja estivesse em operacao,

80 potencial depende da altura da nacele (peca localizada atras da hélice da usina eélica e que acomoda
0 gerador) e da velocidade do vento.

Disponivel em http://www.cresesb.cepel.br/publicacoes/index.php?task=livro&cid=1 Acesso em 17
de fevereiro de 2014.

Para as alturas de 100 m e de 150 m. Disponivel em
http://www.seinfra.ba.gov.br/downloads/atlaseolicobahia2013.pdf. Acesso em 17 de fevereiro de 2014.

Disponivel em http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/Combustivel.cfm. Acesso em 10
de outubro de 2014.

Disponivel em http://www.ons.org.br/home/. Acesso em 10 de outubro de 2014.
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poderia ndo estar instantaneamente disponivel para atender a demanda méaxima que,
em fevereiro de 2014, ja chegou a mais de 85.708 MW,

Por fim, ndo se pode olvidar o enorme potencial brasileiro para geracdo de
energia solar. Segundo o Plano Decenal de Energia 2023 (PDE 2023), elaborado
pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), o Brasil deverd contar com 3.500 MW
de poténcia instalada oriunda da energia solar despachada de forma centralizada®®. A
EPE tambem estima que, em 2023, as poténcias instaladas das PCH, eolicas, e UTE
que utilizam biomassa como insumo atingirdo, respectivamente, 7.319 MW, 22.439
MW e 13.983 MW.

Em resumo, o potencial brasileiro por explorar das Fontes Incentivadas
ultrapassa 110 mil MW medios. Desses, em 2023, a EPE estima que as fontes PCH,
eolica, biomassa e solar responderdo por 47.241 MW da capacidade instalada no
Brasil, aumento de 29.875 MW frente a 2013.

O ritmo do aproveitamento das Fontes Incentivadas depende do crescimento
da carga. O PDE 2023 apresenta a demanda de energia prevista para o periodo 2014-
2023, com base nas seguintes premissas: crescimento do PIB de 4,1% ao ano no
periodo 2014-2018 e de 4,5% ao ano no periodo 2018-2023; e elasticidade-renda do
consumo de energia de 1,06 no periodo 2014-2018 e de 0,69 no periodo 2018-2023.
Diante desse cenario, o consumo de energia elétrica apresentara elevacdo de 4,2% ao
ano no periodo 2014-2018 e 3,9% no periodo 2018-2023. A Tabela 8 abaixo projeta

0 consumo e sua varia¢do anual em MW medio para todo o periodo.

% Disponivel em http://www.ons.org.br/download/sala_imprensa/Boletim_Mensal-AGO-2014 _final.pdf.
Acesso em 10 de outubro de 2104.

% Disponivel em http://www.epe.gov.br/Estudos/Documents/PDE2023_ConsultaPublica.pdf. Acesso em
29 de outubro de 2014.
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Tabela 8

Aumento anual do consumo de energia

Ano Consumo Ar_wal (MW Aumento Anual qu
Medio) Consumo (MW Médio)

2013 64.279

2014* 66.979 2.700
2015 69.792 2.813
2016 72.723 2.931
2017 75.777 3.054
2018 78.960 3.183
2019 82.040 3.079
2020 85.239 3.200
2021 88.563 3.324
2022 92.017 3.454
2023 95.606 3.589
Aumento Acumulado 31.327

Fonte: Elaboragdo propria, a partir do PDE 2023.

Conforme mostra a Tabela 8, entre 2013 e 2023, o consumo brasileiro de energia
elétrica devera apresentar elevagdo de 31,3 mil MW médio. A esse valor, devem-se
somar as perdas técnicas nas redes de transmissdo e de distribuicdo, algo em torno de
20% da carga a ser atendida. Parte desse aumento serd atendida com a entrada de
empreendimentos que foram contratados nos leildes dos ultimos anos. Ainda que nédo
fosse esse caso, quando se compara o valor de 31.327 MW médios de aumento de
consumo, somado ao valor de 6.265 MW de perdas, com o potencial brasileiro de
Fontes Incentivadas ainda inexplorado de mais de 100 mil MW, observa-se que ha
potencial mais do que suficiente para que o Brasil continue incluindo essas Fontes
Incentivadas na matriz. Considerando a previsdo do PDE 2023 de que a capacidade
instalada das fontes PCH, edlica, biomassa e solar (despachada centralizadamente)
aumentara em 29.875 MW, ndo resta divida que parcela substancial do acréscimo de
consumo de energia elétrica (no minimo 1/3)* sera atendida pelas Fontes Incentivadas.
Ou seja, as perspectivas futuras para essas favorecem o aumento de sua participacdo na

matriz de energia elétrica brasileira.

% Em outubro de 2014, 0 consumo estava em 62.700 MW médios, afastando-se da estimativa do PDE

2023, em razdo da falta de chuvas que vem assolando o Pais ha dois anos.
Considerando fatores de capacidade de 0,5 para as fontes PCH e biomassa, 0,35 para edlica e 0,15

para solar, estima-se que a projecdo de aumento de 29.875 MW na capacidade instalada dessas fontes
corresponde a 10.675 MW médios.
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Diante do exposto, verifica-se que a retirada do desconto ndo deveria reduzir a
atratividade das Fontes Incentivadas e, portanto, ndo impediria que continuassem
expandindo. A aquisi¢do da energia elétrica gerada por essas fontes continuara, com ou
sem descontos na TUST e TUSD pois isso € inevitavel. Portanto, o desconto na TUST
e na TUSD ndo deveria ser mantido a pretexto de incentivar o uso dessas formas de

geracdo de energia.

7.2 OSEFEITOS DISTRIBUTIVOS DO DESCONTO NA TUST ENA TUSD

Ha outro elemento que indica a necessidade de revisar o desconto na TUST e na

TUSD: os impactos distributivos.

O desconto na TUST e TUSD foi criado como um subsidio cruzado, ou seja, 0

seu custo é arcado por outros agentes do setor elétrico.

No caso da TUST, geradores conectados na Rede Basica que ndo fazem jus ao
subsidio pagam TUST mais cara para que as Fontes Incentivadas tenham o desconto.
O mesmo vale para os consumidores conectados a Rede Baésica e para as
distribuidoras: esses agentes também sdo onerados para que alguns consumidores

tenham o desconto.

Em relacdo a TUSD, o principio é idéntico. H&, contudo, uma diferenca. Desde
2013, a CDE arca com os descontos aplicados nas tarifas de uso dos sistemas elétricos
de distribuicdo. Por isso, enquanto o Tesouro Nacional transferia para a CDE os
recursos equivalentes para o custeio dessa subvenc¢do, o subsidio cruzado ndo existia.
As questdes que se colocam se referem: (i) as consequéncias de tal aporte ja ndo mais
ocorrer; e (ii) a pertinéncia de o Estado destinar recursos para essa politica em

detrimento de outras.

A CDE tem basicamente duas fontes de receita: (i) cotas anuais pagas pelos
agentes que comercializam energia com o consumidor final®®; e (ii) recursos do Tesouro
Nacional, oriundos de pagamentos realizados a titulo de uso de bem publico (UBP)%’,
multas aplicadas pela Aneel, aportes diretos e transferéncias da Reserva Global de
Reversdo (RGR).

% Na verdade, o valor da cota é repassado ao consumidor final, seja livre ou regulado.
% Valor pago por hidrelétricas pela outorga do potencial hidrelétrico.
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As cotas de CDE, pagas por consumidores regulados (via distribuidoras de
energia elétrica) e livres, sdo definidas a partir da necessidade de recursos da CDE para
honrar seus compromissos. Os consumidores dos submercados Norte e Nordeste pagam
0 correspondente a cerca de 6% das cotas e 0s consumidores dos submercados
Sudeste/Centro-Oeste e Sul o equivalente a 94%. Ou seja, como o Tesouro Nacional
ndo esta aportando mais recursos na CDE para cobrir o custo do desconto na TUSD, as
cotas de CDE foram majoradas.

A majoracdo das cotas da CDE volta a acarretar, entretanto, subsidio cruzado
que favorece os consumidores especiais e geradores de Fontes Incentivadas conectados
nas redes da distribuidora em detrimento dos consumidores livres e regulados®.
Ademais, como a cota CDE é fixada em R$/MWh, os consumidores livres, em geral,
conectados em alta tens&o, serdo os mais onerados™®. Com isso, a industria brasileira
estd sendo penalizada, principalmente os agentes mais intensivos em energia elétrica,

algo totalmente contrario a uma politica industrial consequente.

Por outro lado, o aporte do Tesouro Nacional, embora mitigasse o subsidio
cruzado, criava um conflito distributivo. Como os recursos sdo finitos, limitados,
destinar uma parte para determinada politica publica significa preterir outras. Havia
risco, nesse caso, de o Estado transferir recursos que poderiam ser aplicados em agdes
voltadas para popula¢Ges mais pobres para consumidores especificos de energia elétrica,

notadamente empresas com carga entre 500 kW e 3 MW.

% Por forca do § 3° do art. 13 da Lei n® 10.438, de 26 de abril de 2002. Esse dispositivo determina que
as quotas anuais da CDE deverdo ser proporcionais as estipuladas em 2012 aos agentes
que comercializem energia elétrica com o consumidor final, o que significa 6% para
consumidores dos submercados Norte e Nordeste e 94% para 0s consumidores dos submercados
Sudeste/Centro-Oeste e Sul. Essa partigdo da CDE, por si s6, ja embute outro impacto distributivo,
haja vista que os submercados Norte e Nordeste respondem por 23,6% da energia consumida no
SIN, apesar de s6 pagarem 6% da CDE, ao passo que o0 Sul, o Sudeste e o Centro-Oeste
respondem por 76,4% da energia consumida, mas pagam 94% da CDE (Disponivel em
http://www.ons.org.br/sala_imprensa/energia/carga_propria.aspx. Acesso em 10 de novembro de
2014). Essa reparticdo da CDE foi imposta pela Lei n? 10.438, de 2002, e mantida pela Lei n? 12.783,
de 2013.

Acerca dessa constatacdo, vale mencionar que, até 2013, o desconto na TUSD era arcado apenas pelos
consumidores regulados. Inclusive, usuarios de uma concessionaria poderiam ser responsaveis pelo
custeio do subsidio conferido a usuérios de outra concessionaria.

Como ja mencionado, até 2013, antes de CDE assumir varios subsidios presentes até entdo nas tarifas
de distribuicdo, as grandes industrias arcavam com parte dos subsidios transferidos a CDE com base
no custo marginal de cada nivel de tensdo, que eram cobrados na forma de demanda. Quando os
subsidios migraram para a CDE, passaram a ser rateados igualmente entre todos os niveis de tensdo e
cobrados pela energia consumida. Dessa forma, se Tesouro ndo aportar recursos na CDE, as grandes
industrias serdo prejudicadas, criando, na verdade, um subsidio cruzado que favorece os pequenos
consumidores e provocando dano a competitividade da economia brasileira.
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Em suma, considerando que (i) a perspectiva é de crescimento do mercado para
as Fontes Incentivadas — o que, no minimo, lanca duvidas sobre a necessidade da
manuten¢do do desconto na TUST e na TUSD, e (ii) que h& outras formas de valorar as
externalidades geradas, esta havendo uma transferéncia indevida de renda de alguns
consumidores de energia elétrica e dos contribuintes brasileiros para os geradores e

compradores de energia proveniente de Fontes Incentivadas.

O risco de transferéncia de renda indevida para as Fontes Incentivadas pode ser
facilmente entendido a partir das nocGes basicas de microeconomia. Em um mercado
concorrencial, o preco é resultado da interacdo das curvas de demanda e oferta.
Na oferta de um bem, varios agentes concorrem, inclusive com custos diferenciados.
Assim, se a quantidade demandada justifica que um produtor de maior custo venda o
seu produto nesse mercado a um pre¢o X, aquele produtor de menor custo, ao vender o
seu bem por X (e ndo ha motivo para venda a preco inferior a X) se apropria de um

excedente, denominado excedente do produtor.

Por exemplo, no caso das usinas eoélicas, a Fonte Incentivada que mais se
beneficiou dos incentivos estatais, é isso 0 que ocorre. Quando esses empreendimentos
concorrem com fontes mais caras, e a demanda justifica a contratacdo dessas fontes
mais caras, as eblicas se apropriam de um excedente. Ndo haveria problema algum com
o fato de as edlicas se apropriarem desse excedente se 0 mesmo nao estivesse sendo
financiado por outras fontes de geracdo (como hidrelétricas e termelétricas movidas a

gas natural) e por aqueles consumidores que ndo sao seus clientes.

Em resumo, os aspectos distributivos reforcam a necessidade de se buscar
mecanismos que valorizem adequadamente as externalidades dessas fontes, em

substituicdo aos mecanismos de subsidios cruzados.

7.3 A PERSPECTIVA DE CUSTO CRESCENTE DO SUBSIDIO

Estima-se que o desconto na TUST e TUSD para as Fontes Incentivadas custe
cerca R$ 1,1 bilh&o ano para algo préximo a 13,8 mil MW contratados*®*. Contudo, esse
montante certamente aumentara, tendo em vista as usinas outorgadas pela Aneel em

construcdo ou a serem construidas.

101 \/er Tabela 3, na Segéo 5.
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A Tabela 9 apresenta os empreendimentos de fontes eolica, PCH e biomassa
outorgado pela Aneel que estdo em construcdo e aqueles que ainda ndo estdo em
operacdo™®.

Tabela 9

Empreendimentos de Fontes Incentivadas outorgados pela Aneel em construcéo
e com construcdo nao iniciada

Em Construgao Construcdo nao Iniciada
Fonte Ne MW Ne MW
Eolica 126 3.347 284 6.802
PCH 33 399 133 1.904
CGH 1 1 42 28
UTE Biomassa 11 468 48 1.549
Co-Geracdo Qualificada 1 8 5 17
Solar 1 30
Total 172 4.223 513 10.331

Fonte: Aneel*®,

Conforme exposto na Tabela 9, 4.223 MW de Fontes Incentivadas estdo em
construcdo e 10.331 MW ainda terdo construcdo iniciada. Ou seja, tendo em vista que a
capacidade instalada dessas fontes é de 22.405 MW havera elevacdo de 65% nos
proximos anos. E importante, assim, averiguar o montante adicional de recursos

requerido para custear o desconto na TUST e na TUSD.

Para fins de simplificacdo, pois o0 interesse € apenas obter uma ordem de

grandeza, dois cenérios sdo considerados:

1) todos os empreendimentos, exceto as CGH e as usinas de cogeracdo
qualificada, serdo conectados na Rede Bésica e venderdo energia apenas nos
leildes do Ambiente de Contratagdo Regulada (ACR), ou seja, a energia
gerada ndo sera adquirida por consumidores livres ou especiais; e

i) os empreendimentos serdo conectados na Rede Basica e nas redes das
distribuidoras e venderdo energia para consumidores livres, cativos e
especiais na proporcdo atual de MW contratados.

192 N3o estdo incluidas as usinas vencedoras do Leildo de Energia de Reserva (LER), realizado em 31 de
outubro de 2014. Ou seja, os valores estdo subestimados.

1% Disponivel em http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/capacidadebrasil.cfm e
http://mww.aneel.gov.br/aplicacoes/capacidadebrasil/Combustivel.cfm. Acesso em 29 de outubro de 2014.

104 |dem nota 90.
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A Tabela 10 resume a distribuicdo dos MW contratados dos empreendimentos

da Tabela 9 e 0 aumento estimado do custo do subsidio para os dois cenarios estudados.

Tabela 10

Aumento estimado do custo do subsidio para os empreendimentos de Fontes
Incentivadas em construcéo ou a serem construidos

Cenério 1 Cenério 2
Subsidio W Desconto Anual Desconto Anual
Contratado’® | (R$ milhdes)'® | Contratado'® | (R$ milhdes)'®
TUSD Carga - - 8.754 765.148.509
TUSD Geracao 54 1.062.692 9.089 178.061.788
TUST Carga - - 19 216.170
TUST Geracéo 12.936 436.281.325 3.901 137.631.873
Edlicas 10.149 365.722.043 3.565 128.470.726
PCH 2.303 57.074.807 104 2.568.703
Termelétricas 454 12.430.805 202 5.538.773
Solar 30 1.053.670 30 1.053.670
Total 12.990 437.344.017 21.763 1.081.058.339

Fonte: Elaboracéo propria.

Os resultados apresentados na Tabela 10 mostram que os empreendimentos

outorgados pela Aneel em construcdo e aqueles a serem construidos deverdo requerer

por ano para custear o desconto na TUST e na TUSD o equivalente a R$ 437,3 milhdes
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Resultante da soma dos MW em construcéo e dos MW que ainda terdo construcdo iniciada, dispostos
na Tabela 9. Os MW referentes as fontes CGH e cogeracao qualificadas foram agrupados na TUSD
Geragdo. Foram excluidas as UTE com poténcia acima de 30 MW.

Resultante da multiplicacdo dos MW contratados desta tabela pelo desconto anual disposto na Tabela
3 e pelo nimero de meses do ano (12).

Para estimar os MW contratados na TUSD Carga, considerou-se, a partir do disposto na Tabela 3,
gue o montante contratado para desconto na TUSD Carga correspondente a 67,4% do total de MW
contratados da TUSD Geragdo e da TUST Geracdo; multiplicou-se, entdo, esse percentual pela
soma dos MW em construcdo e dos MW que ainda terdo construcdo iniciada, dispostos na Tabela 9.
De forma semelhante, para cdlculo dos MW contratados na TUSD Geragéo, considerou-se, também
a partir do disposto na Tabela 3, que esse montante equivale a 70,1% do total de MW contratados
na TUSD Geracdo e na TUST Geracdo; multiplicou-se, entdo, esse percentual pela soma dos MW
em construcdo e dos MW que ainda terdo construgdo iniciada, dispostos na Tabela 9; em
consequéncia, a TUST Geracéo equivale a 29,9%. Para a participacdo das fontes edlicas, PCH e
Biomassa na TUST Geracdo, utilizou-se a participacdo proporcional dessas fontes no total de MW
contratados da TUST Geracéo, dispostos na Tabela 3, que foi multiplicada pelo total de MW em
construcdo ou que ainda terdo construcdo iniciada, deduzido os MW associados a fonte solar.

Resultante da multiplicacdo dos MW contratados desta tabela pelo desconto anual disposto na Tabela
3 e pelo nimero de meses do ano (12). Para a fonte solar, considerou-se o valor médio da
TUST Geragdo da Tabela 3.
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no primeiro cenario e R$ 1,1 bilhdo no segundo. Ou seja, deve haver aumento de, no

minimo, 39% no total de subvencao.

Exercicio idéntico, com os dois cenarios mencionados, foi realizado a partir da
previsdo do PDE 2023 para a evolugéo da capacidade instalada das fontes de geracéo
no Brasil. Conforme ja informado, a EPE estima que, em 2023, as poténcias instaladas
das PCH, eolicas, UTE que utilizam biomassa como insumo e usinas solares atingirao,
respectivamente, 7.319 MW, 22.439 MW, 13.983 MW e 3.500 MW, totalizando 47.241
MW. Nota-se que, em 2015, o PDE 2023 estima que 3.861 MW dessas quatro fontes
alternativas serdo acrescidos a matriz de energia elétrica brasileira, frente a 4.308 MW
em 2014. As Tabelas 11 e 12 mostram os resultados para os anos de 2015™° e 2023,

respectivamente.

Tabela 11

Aumento estimado do custo do subsidio para os empreendimentos de Fontes
Incentivadas previsto no PDE 2023 para o ano de 2015

Cenério 1 Cenario 2
Subsidio MW Contratado D(e;%ozqtﬁrggéj)al MW Contratado D?;%Omﬁr;%z;al
TUSD Carga - - 2.602 227.422.368
TUSD Geragéo - - 2.708 53.047.181
TUST Carga - - 6 64.252
TUST Geragdo 3.861 136.244.345 1.153 40.688.622
Edlicas 3.567 128.536.560 1.062 38.273.287
PCH 133 3.295.947 31 765.254
Termelétricas 161 4.411.838 60 1.650.081
Solar - - - -
Total 3.861 136.244.345 6.469 321.222.422

Fonte: Elaboragdo propria.

109 Tendo em vista a indisponibilidade de informacdes, ndo foram retiradas termelétricas com poténcia
acima de 30 MW.

19 Considerou-se, por simplificagdo, que o acréscimo referente ao ano de 2014 ja foi incorporado ao
montante estimado do subsidio, apresentado pela Tabela 3.
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Tabela 12

Aumento estimado do custo do subsidio para os empreendimentos de Fontes
Incentivadas previsto no PDE 2023 para o ano de 2023

Cenério 1 Cenério 2
Subsidio MW Contratado D((a;%orr:]ti?h,%gsal MW Contratado D?;%o;ti?h,%\gsal
TUSD Carga - - 18.883 1.650.541.649
TUSD Geracao - - 17.931 351.270.988
TUST Carga - - 42 466.312
TUST Geragdo 25.567 746.662.718 10.091 232.550.068
Edlicas 16.987 612.125.186 6.070 218.745.565
PCH 1.781 44.135.958 176 4.373.700
Termelétricas 3.299 90.401.573 344 9.430.803
Solar 3.500 - 3.500 -
Total 25.567 746.662.718 46.947 2.234.829.018

Fonte: Elaboracdo prépria.

Assim, como mostra a Tabela 11, estima-se que, partindo do aumento de
capacidade instalada das Fontes Incentivadas previsto pela EPE para 2015, o custo do
desconto na TUST e na TUSD sofrerd aumento de R$ 136,2 milhdes a R$ 321,2
milhdes. Em 2023, segundo disposto na Tabela 12, a elevagdo do custo atingira algo
entre R$ 746,7 milhdes a R$ 2,2 bilhdes.

Mais do que fornecer uma estimativa precisa do custo do programa, 0S
nameros apresentados buscam indicar a velocidade de crescimento da subvencao e
que pode ser maior se as licitagcBes de hidrelétricas previstas para 0s proximos anos
forem frustradas. Trata-se de algo crivel, tendo em vistas as dificuldades enfrentadas
no licenciamento ambiental desses empreendimentos. Ressalta-se que a elevacao do
custo agrava os problemas distributivos mencionados na Se¢do 7.3, seja por eventual
aumento de aporte de recursos pelo Tesouro Nacional ou pela ampliagcdo do subsidio
cruzado. Ambas as situagdes sdo contraditorias com as necessidades de aumentar a
competitividade da inddstria e de reduzir as desigualdades sociais e econémicas

brasileiras.
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7.4 A EXISTENCIA DE OUTRAS FORMAS DE VALORAR AS EXTERNALIDADES

POSITIVAS DAS FONTES INCENTIVADAS

As Fontes Incentivadas geram externalidades positivas para o setor elétrico, que

devem ser valoradas, mediante compensacdo ao agente que as utiliza. N&o ha duvida

acerca disso™*!. Todavia, a manutencdo do desconto na TUST e na TUSD como forma

de valora-las apresenta as seguintes distor¢des, conforme demonstrado na Secdao 6:

i) ndo h& razdo para que o desconto minimo seja de 50% linear para todas as
fontes, por ser implausivel que as fontes edlica, solar, PCH, biomassa e
cogeracdo qualificada tenham o mesmo potencial minimo de reduzir
emissdes de gases de efeito estufa, por exemplo;

ii) o papel do sinal locacional no céalculo da TUST € muito reduzido, em face
dos valores proporcionalmente elevados do preco da energia, da TUSD e
dos tributos;

iii) favorece em maior proporcao a fonte edlica, que pode fracionar um projeto
em empreendimentos que injetem no méximo 30 MW na rede elétrica;

iv) aprofunda os subsidios cruzados existentes no setor elétrico, prejudicando a
indUstria nacional;

v) no caso da TUSD, os subsidios cruzados podem ser atenuados caso o
Tesouro Nacional aporte recursos na CDE;

vi) na auséncia de aportes do Tesouro Nacional, os consumidores cativos e,
sobretudo, os livres™? estdo sendo onerados via elevacio nas cotas da CDE;

vii) ndo ha prazo de validade e para revisao do subsidio.

A ocorréncia de consequéncias indesejaveis dos subsidios, ainda que voltados

para corrigir uma falha de mercado, nao é novidade. Conforme mencionado na Secéo 3,

OECD (2005) alerta que subsidios podem ser instituidos para compensar efeitos

negativos de outros subsidios e exacerbar seus possiveis efeitos negativos. Além disso,

também na Secdo 3, argumentou-se que, dados os potenciais efeitos negativos, OECD

(2004) prescreve que as politicas de subsidios devem estar sujeitas a testes que

assegurem ser a melhor forma de intervencgéo estatal.

11 por outro lado, ha necessidade de se contratar uma fonte firme, ainda que poluente, para lidar com a
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intermiténcia das Fontes Incentivadas.

Em virtude da forma de cobranca da cota da CDE, em R$/MWh. Até 2013, antes de a CDE assumir
varios subsidios presentes até entdo nas tarifas de distribuicdo, as grandes indUstrias arcavam com
parte das despesas transferidas a CDE com base no custo marginal de cada nivel de tensdo, que eram
cobradas na forma de demanda. Quando os subsidios migraram para a CDE, passaram a ser rateados
igualmente entre todos os niveis de tensdo e cobrados pela energia consumida. Dessa forma, como o
Tesouro nao esta aportando recursos na CDE, as grandes industrias estdo sendo prejudicadas, criando,
na verdade, um subsidio cruzado que favorece os pequenos consumidores e provocando dano a
competitividade da economia brasileira.



Para 0 caso em questdo, entende-se que a correcdo da nao valoracdo das
externalidades positivas das Fontes Incentivadas ou das externalidades negativas das
fontes fosseis deveria ser realizada por meio de reducdo do custo de geracdo das
primeiras e/ou de elevacdo do custo de geracdo das segundas. 1sso mitigaria o risco de
outras fontes de geracdo que ndo utilizam combustiveis fosseis arcarem com o auxilio
direcionado as Fontes Incentivadas, por exemplo. Ademais, como os consumidores do
Ambiente de Contratagdo Regulada (ACR) adquirem a energia gerada pelas Fontes
Incentivadas sem o desconto na parcela da carga da TUST ou da TUSD, o modelo atual,
na préatica, considera que esses agentes geram mais externalidades negativas pelo uso
das fontes de energia fésseis do que os consumidores livres e, sobretudo, 0s especiais,
gue podem gozar do referido desconto.

Dessa maneira, como forma de valorar a externalidade positiva de evitar emissao
de GEE seria mais pertinente: (i) remunerar as Fontes Incentivadas, em R$/CO,
equivalente, pelas emissdes evitadas de GEE; e/ou (ii) atribuir um custo as fontes
fosseis, também em R$/CO; equivalente, pelas emissdes de GEE. Outras externalidades

geradas podem ser valoradas de forma semelhante.

Uma forma de viabilizar a alternativa em comento, para 0 Ambiente de
Contratacio Regulada (ACR), € incluir no Indice de Custo Beneficio (ICB) um valor
para as externalidades positivas e negativas geradas pelos empreendimentos de energia
elétrica. A titulo de esclarecimento, o ICB é o parametro usado para determinar 0s
vencedores dos leildes para aquisicdo de energia elétrica na modalidade

113 114

disponibilidade . A contratacdo por quantidade™" também poderia ter, no preco a ser

pago pelo empreendimento, um valor semelhante.

Outra opcao €, dadas as externalidades geradas pelas fontes, promover leilGes
especificos para essas fontes. Ressalta-se que, embora a valoracdo dos custos ou dos
beneficios das externalidades aumente o pre¢o de um bem ou servigo, ndo ha subsidio
cruzado em tal situagdo. Pelo contrario, ha subsidio cruzado quando as externalidades

nao sdo devidamente valoradas.

113 Nessa modalidade, a receita do empreendedor é composta de uma parte fixa e outra variavel. A parte
fixa remunera a disponibilidade, ou seja, o fato de a usina estar disponivel para gerar determinada
quantidade de energia quando é acionada pelo ONS. J4 a receita varidvel visa cobrir 0s custos
variaveis.

114 Nessa modalidade, o empreendedor recebe um valor, em R$/MW pela quantidade de MWh
negociado.
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8 A POLITICA DE CONCEDER DESCONTOS NA TUST E NA TUSD NECESSITA
DE REVISAO

Na Secéo 3, foi mencionado que para Schwartz & Clements (1999), a avaliacéo

das consequéncias econémicas dos subsidios deve estar centrada em cinco areas:

(i) aumento da transparéncia; (ii) aumento do custo; (iii) limitacdo da duracdo do

programa; (iv) fortalecimento do controle e recuperacdo de custos; e (v) selecdo de um

enfoque programatico.

Por sua vez, na Secdo 6, argumentou-se que, embora houvesse justificativa para
conceder subsidio as Fontes Incentivadas, esse auxilio foi criado sem que fossem
observados 0s principios econdémicos que deveriam ser usados no desenho de uma
politica publica com essa finalidade. A inexisténcia de prazo e a caracteristica de

subsidio cruzado sdo caracteristicas indesejaveis.

Ja a Secdo 7 mostrou haver claras evidéncias de que o desconto na TUST e na
TUSD como forma de viabilizar as Fontes Incentivadas ndo é mais necessério,
apresenta custo crescente e pode provocar efeitos distributivos perversos. Ademais, a
valoracdo das externalidades geradas por essas fontes, que € importante e necessaria,

deveria ser feita de outra forma.

No contexto apresentado, e partindo do pressuposto de que o desconto na TUSD
e na TUST as Fontes Incentivadas ainda seja justificavel como valoracdo das
externalidades, pode-se afirmar que a manutencdo do subsidio, na forma atual, apenas

agravara as distor¢Ges em curso.

As distor¢des identificadas estdo relacionadas a eficiéncia econémica, a
operacdo do setor elétrico e a aspectos distributivos. Como reflexo da situacéo
apresentada, deve-se mencionar os pleitos das Fontes Incentivadas para que o Poder
Executivo realize leildes exclusivos para contratacdo de cada uma das fontes.
Entretanto, tais certames, mantendo o desconto na TUST e na TUSD, apenas

aprofundariam os problemas existentes.

Devem-se afastar interpretacfes e afirmacdes de que este Texto para Discusséo
desconsidera o importante papel das Fontes Incentivadas e suas externalidades
positivas. A defesa da necessidade de revisdo dessa politica publica apenas reflete o
desejo de que o desenvolvimento dessas fontes continue de forma ainda mais eficiente.

N&o existe politica industrial exitosa que nao elimine protecdes a partir de determinado
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momento. Ademais, a perspectiva de crescimento das Fontes Incentivadas, sem a devida
revisdao do subsidio, pode, na prética, levantar opositores ao seu desenvolvimento em

virtude do custo crescente do programa.

Nesse processo de revisdo, € natural encontrar resisténcias. OECD (2005)
reconhece que ha obstaculos para a revisdo dos subsidios, quais sejam: for¢a dos grupos
de interesse e 0 comportamento rent seeking; mitos e medo de mudanca; auséncia de
debate politico; preocupacfes com aspectos de competitividade e distributivos,
sobretudo no que tange a interesses regionais; falta de transparéncia; restricdes legais,
administrativas e tecnoldgicas; e crescimento da cultura de que o subsidio é um direito.
As reacOes que surgiram contra a iniciativa do Senador Vital do Régo de extinguir o
beneficio a partir de 2015, para novos empreendimentos edlicos, exemplifica as

dificuldades mencionadas.

Deve ser ressaltado que o preco da energia elétrica é carregado de inumeros
subsidios cruzados. Segundo Montalvdo (2009), 7% da tarifa de energia elétrica paga
pelos consumidores do Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR) eram subsidios
cruzados em 2009. De modo semelhante, segundo informado em audiéncia publica
promovida pela Comissdo Mista Especial no Congresso Nacional destinada a debater a
Medida Provisoria n? 579, de 2012, realizada em 7 de novembro de 2012, cada R$ 1,00
de reducdo na conta de luz resulta em aumento de até R$ 8,00 no Produto Interno Bruto

(P1B)™°. Depreende-se dai que o aumento da conta de luz tem efeito contrario.

O efeito multiplicador das distor¢des de precos publicos é particularmente
severo na estrutura tarifaria do setor elétrico. Em virtude desse fato e das ineficiéncias
decorrentes, os subsidios devem ser concedidos mediante rigido critério e ndo deveria
recair sobre o consumidor de energia elétrica. Todavia, enfatiza-se, ndo basta atribuir ao
Tesouro Nacional a responsabilidade de custed-los porque, ainda assim, ha risco de
impedir que outras politicas sociais obtenham mais recursos. Por isso, é importante que
0 Estado reveja essa forma de apoio a determinados agentes, sob pena de onerar a

competitividade do pais e produzir efeitos distributivos perversos.

15 Disponivel em  http://ambito-juridico.jusbrasil.com.br/noticias/100175016/industriais-reivindicam-
mesmos-direitos-sobre-a-energia-mais-barata. Acesso em 15 de agosto de 2014. O dado apresentado
foi baseado em FGV (2010). Segundo esse estudo, se a tarifa média de energia elétrica industrial
caisse 6,8% entre 2009 e 2020, o crescimento anual médio do PIB seria 0,92 p.p. maior.
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Nesse contexto, o0 objetivo deste Texto para Discussdo é justamente tentar
reduzir os mitos e aumentar a transparéncia para fomentar o debate. Para tanto,

sugerem-se 0s seguintes aperfeicoamentos:

i) eliminacdo do desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas
que ainda ndo receberam outorga da Aneel**®;

i) uso do ICB ou de leildes exclusivos como forma de valorar as
externalidades positivas das Fontes Incentivadas e as externalidades
negativas das fontes fosseis;

iii) revisdo periodica dos mecanismos de valoracdo das externalidades; e

iv) divulgacdo mensal, em local de facil acesso e de forma inteligivel, do
subsidio destinado as Fontes Incentivadas e de seus impactos tarifarios.

Analise semelhante a que foi feita no presente Estudo pode também ser feita
para outros subsidios presentes na estrutura tarifaria do setor elétrico. Uma avalia¢do
mais acurada mostrard também distor¢bes na maneira como eles foram concebidos e
ensejara a necessidade de revisbes na sua concepcdo. Todavia, este Texto para

Discussdo nao abordara tais questdes.

9 CONCLUSOES

O presente Texto para Discussdo foi motivado pela necessidade de se aferir a
pertinéncia das reacGes de agentes do setor elétrico — favoraveis e contrarias — ao
relatério apresentado pelo Senador Vital do Régo perante a Comissdo Mista do
Congresso Nacional destinada a analisar a Medida Proviséria (MPV) n? 641, de 2014.
O relatorio continha dispositivo que previa o fim do desconto minimo de 50% da TUST

e da TUSD a partir de 2015, para a fonte edlica.

As conclusbGes apontam para o acerto do dispositivo que o Senador havia
proposto. Ao longo do Texto, ficou claro que o dispositivo deve ser urgentemente

implantado e ampliado, pelas razdes que se seguem.

Os principios juridicos e econdémicos sdo importantes na constituicdo de uma
norma. Além de conferirem maior harmonia, servem para guiar as decisfes de

investimentos dos agentes e de fundamento nas decisdes do Poder Judiciario.

16 Os empreendimentos ja outorgados manteriam o desconto.
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Na concessdo de subsidios, devem ser observados certos principios econémicos,
a fim de serem mitigados riscos de ineficiéncia econdmica, conflitos distributivos e de
prejuizo ao bem-estar da sociedade. Em suma, os subsidios ndo devem ser cruzados,

devem corrigir uma falha de mercado e devem ter prazo determinado.

O desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas objetivou corrigir
uma falha de mercado. Contudo, ndo observou a maior parte dos principios econémicos
que deveriam ser utilizados na concessdo desse subsidio; ndo ha prazo determinado, é
um subsidio cruzado, é assimétrico, a ponto de gerar desequilibrios na concorréncia e

distorce o sinal locacional inserido no calculo da TUST.

A competitividade alcangada, sobretudo pelas usinas edlicas, e a perspectiva de
que continuardo, inevitavelmente, sendo contratadas indicam que o desconto ndo € mais

necessario para viabilizar o desenvolvimento das Fontes Incentivadas.

A compensacdo as Fontes Incentivadas pelas externalidades positivas geradas ou
por evitar externalidades negativas de outras formas de gerar energia deveria ser feita

por meio de outro mecanismo, tais como o ICB ou leilGes exclusivos.

O desconto provoca efeitos distributivos indesejaveis, que acabam de ser
aprofundados pelo fato de o Tesouro Nacional ndo mais aportar recursos na CDE.
Os consumidores regulados e os livres sdo os maiores prejudicados, com danos a

competitividade da economia brasileira.

O custo atual do desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas é de
R$ 1,1 bilhdo e pode aumentar entre R$ R$ 437,3 milhdes e R$ 1,1 bilhdo somente com
os empreendimentos outorgados pela Aneel que ainda ndo entraram em operagdo. Se
considerado o cenario do PDE 2023, o subsidio pode ter elevado de R$ 746,7 milhdes a
R$ 2,2 bilhdes até 2023.

No contexto apresentado, é pertinente que haja revisao da politica de desconto

na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivas, nos seguintes termos:
1) eliminagcdo do desconto na TUST e na TUSD para as Fontes Incentivadas
que ainda ndo receberam outorga da Aneel*’;

i) uso do ICB ou de leildes exclusivos como forma de valorar as
externalidades positivas das Fontes Incentivadas outorgadas a partir da

17 Os empreendimentos ja outorgados manteriam o desconto.
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eliminacdo de que trata o item ii) e como forma de penalizar as
externalidades negativas das fontes fosseis;

iii) revisdo periodica dos mecanismos de valoracao das externalidades; e

iv) divulgacdo mensal, em local de facil acesso, do subsidio destinado as Fontes
Incentivadas.

Finalmente, sugerimos rever 0s parametros para a concessao de outros subsidios
existentes da estrutura tarifaria do setor elétrico, de modo a adequé-los aos principios

econdmicos da Economia dos Subsidios.
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